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De afgelopen twintig jaar wordt er al gediscussieerd over de van andere werknemers afwijkende 
rechtspositie van overheidspersoneel en het al dan niet afschaffen van de bijzondere status van 
ambtenaren.  Deze discussie lijkt nu tot een eind te gaan komen. De leden Koşer Kaya en Van Hijum 
hebben namelijk op 3 november 2010 een initiatiefwetsvoorstel bij de Tweede Kamer ingediend dat 
tot doel heeft de rechtspositie van ambtenaren in overeenstemming te brengen met die van 
werknemers met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht: de Wet normalisering rechtspositie 
ambtenaren.1  Eén van de gevolgen van dit wetsvoorstel zal zijn dat de beëindiging van het 
dienstverband van een ambtenaar op dezelfde manier zal plaatsvinden als dat van andere werknemers. 
 In deze scriptie wil ik de gevolgen onderzoeken van deze wetswijziging voor één specifiek 
aspect van het (huidige) ambtenarenrecht: het strafontslag. Het strafontslag is thans de zwaarste 
disciplinaire maatregel die binnen het ambtenarentuchtrecht kan worden opgelegd. Als het huidige 
ambtenarenrecht verdwijnt, ligt het voor de hand dat in gevallen waar nu strafontslag wordt verleend, 
de ambtenaar op staande voet zal worden ontslagen. Ontslag op staande voet is een rechtsfiguur die 
binnen het civiele arbeidsrecht bestaat en waarbij een werkgever om een dringende reden de 
arbeidsovereenkomst met een werknemer opzegt. Mijn doel met deze scriptie is om na te gaan in 
hoeverre de vervanging van het strafontslag door ontslag op staande voet (materiële) gevolgen zal 
hebben en wat deze gevolgen zijn.  
In het eerste hoofdstuk, dat inleidend van aard is, zal de huidige positie van het 
ambtenarenrecht binnen het Nederlandse arbeidsrecht geschetst worden. De manier waarop een 
dienstverband tot stand komt en, met name, de manier waarop een dienstverband beëindigd wordt, zal 
vergeleken worden voor werknemers met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht en 
werknemers met een ambtelijke aanstelling. Binnen de kaders van deze scriptie is het natuurlijk niet 
mogelijk om in dit hoofdstuk een uitgebreid overzicht te geven van het Nederlandse arbeidsrecht en 
ambtenarenrecht. De bespreking in dit hoofdstuk is dan ook zeer summier van aard en alleen bedoeld 
als inleiding op de volgende hoofdstukken. Voor een uitgebreider overzicht verwijs ik naar de 
bestaande tekstboeken over arbeidsrecht en ambtenarenrecht.  
In hoofdstuk twee zal de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren besproken worden. Na 
een kort overzicht van de historische achtergrond van het wetsvoorstel zal het wetsvoorstel zelf 
beschreven worden en vervolgens zal nog enige aandacht besteed worden aan de reacties die gegeven 
zijn op dit wetsvoorstel.  
Vervolgens beschrijft hoofdstuk drie het strafontslag voor ambtenaren. Hierbij wordt eerst een 
bredere beschrijving van het ambtenarentuchtrecht gegeven. De regeling van het strafontslag in een 
aantal rechtsposities wordt bekeken en de jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep wordt 
                                                            
1 Kamerstukken II 2010/11, 32550, nr. 1. 
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uitgebreid besproken. Daarna komt in hoofdstuk 4 het ontslag op staande voet aan de orde. Met de 
uitdrukking ontslag op staande voet wordt bedoeld dat een werkgever een arbeidsovereenkomst 
onverwijld opzegt om een dringende reden (dit is geregeld in artikel 7:677, lid 1 BW). Artikel 7:678 
BW geeft een definitie van een dergelijke dringende reden en een niet limitatieve opsomming van 
situaties waarbij sprake is van een dringende reden. Deze artikelen en de daarop betrekking hebbende 
jurisprudentie van de Hoge Raad worden in hoofdstuk 4 besproken.  
In hoofdstuk vijf wordt vervolgens een vergelijking gemaakt tussen strafontslag en ontslag op 
staande voet. De vragen die hierbij centraal staan, zijn: in hoeverre bestaan er wezenlijke verschillen 
tussen beide en in hoeverre biedt het civiele arbeidsrecht overeenkomstige mogelijkheden om de 
ultieme sanctie van strafontslag aan een ambtenaar op te leggen als het huidige ambtenarenrecht? Deze 
scriptie wordt afgesloten met een aantal conclusies en aanbevelingen. 
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Hoofdstuk 1   
Arbeidsrecht en ambtenarenrecht 
 
 
1.  Inleiding 
 
Artikel 19, lid 2, van de Grondwet bepaalt dat de wet regels stelt omtrent de rechtspositie van hen die 
arbeid verrichten. In Boek 7 van het Burgerlijk Wetboek is een titel opgenomen (titel 10) die de 
arbeidsovereenkomst regelt. Artikel 7:615 BW zegt echter dat de bepalingen van deze titel niet van 
toepassing zijn ten aanzien van personen in dienst van staat, provincie, gemeente, waterschap of enig 
ander publiekrechtelijk lichaam. Hiermee worden ambtenaren uitgesloten van de arbeidsrechtelijke 
bepalingen die in het BW zijn opgenomen. In bepaalde gevallen kunnen overheidswerknemers echter 
wel onder de regelingen van het BW vallen. Artikel 7:615 BW zegt namelijk ook, dat de bepalingen 
van titel 10 op twee manieren wel op hen van toepassing kunnen worden verklaard: hetzij vóór of bij 
de aanvang van de dienstbetrekking door of namens partijen, hetzij bij wet of verordening. Overheden 
hebben dus de mogelijkheid om met werknemers een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht te 
sluiten. In dat geval wordt gesproken over zogeheten arbeidscontractanten. Binnen de sector 
gemeenten bestaat bijvoorbeeld (op grond van artikel 2:5, lid 1, CAR/UWO) de mogelijkheid tot het 
aangaan van een arbeidsovereenkomst voor het op basis van een oproep verrichten van 
werkzaamheden van een in aard en omvang wisselend karakter.2 
Artikel 109 van de Grondwet bepaalt dat de wet de rechtpositie van de ambtenaren regelt. Het 
eerste artikel van de Ambtenarenwet bepaalt (in lid 1) dat degene die is aangesteld om in openbare 
dienst werkzaam te zijn, ambtenaar is. Volgens lid 3 zijn arbeidscontractanten echter geen ambtenaar. 
Artikel 125, lid 1, van de Ambtenarenwet (AW) bepaalt dat, voor zover dit niet reeds bij of krachtens 
de wet is geregeld, er bij of krachtens algemene maatregel van bestuur voor rijksambtenaren 
voorschriften worden vastgesteld betreffende een groot aantal onderwerpen. Deze onderwerpen 
worden in het genoemde artikellid vermeld in een opsomming die loopt van a tot en met q. Zo wordt 
onder a het onderwerp aanstelling, schorsing en ontslag genoemd en onder o het onderwerp 
disciplinaire straffen. De algemene maatregel van bestuur waarin deze onderwerpen zijn opgenomen is 
het Algemeen Rijksambtenarenreglement (ARAR). Artikel 125, lid 1, AW bepaalt dat het bevoegd 
gezag van provincies, gemeenten en waterschappen over dezelfde onderwerpen voorschriften vaststelt. 
Voor gemeenteambtenaren zijn deze opgenomen in de CAR/UWO (Collectieve 
arbeidsvoorwaardenregeling / Uitwerkingsovereenkomst). De vier grootste gemeenten hebben echter 
hun eigen rechtspositieregelingen, die op sommige punten kunnen afwijken van de CAR/UWO. In 
                                                            
2 Stuiver 2011, p. 38. 
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iedere overheidssector gelden er dus verschillende rechtspositieregelingen en ook binnen een sector 
(bijvoorbeeld de sector gemeenten) kunnen er verschillen bestaan tussen de rechtspositieregelingen. 
De afwijkende wettelijke regelingen voor ambtenaren leiden ertoe dat het ambtenarenrecht als 
een apart rechtsgebied beschouwd wordt. De verschillen tussen het ambtenarenrecht en het 
arbeidsrecht zijn niet alleen materieel van aard. Het ambtenarenrecht is namelijk onderdeel van het 
bestuursrecht en op rechtspositionele besluiten ten aanzien van ambtenaren is de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) van toepassing. Een arbeidsverhouding naar burgerlijk recht wordt aangegaan 
door het sluiten van een arbeidsovereenkomst: dat is een overeenkomst (een tweezijdige 
rechtshandeling) tussen een werknemer, die zich verbindt gedurende zekere tijd arbeid te verrichten, 
en een werkgever, die als tegenprestatie loon betaalt (artikel 7:610, lid 1, BW). De arbeidsverhouding 
van een ambtenaar komt echter tot stand door een aanstelling (dat is een eenzijdige rechtshandeling) 
door het daartoe bevoegde bestuursorgaan: het bevoegd gezag. Het ontslag van een ambtenaar vindt 
eveneens plaats door een besluit (in de zin van artikel 1:3, lid 1, Awb) van het bevoegd gezag. Tegen 
deze en andere rechtspositionele besluiten (bijvoorbeeld de vaststelling van een personeelsbeoordeling 
of de afwijzing van een sollicitatie) kan een ambtenaar bezwaar maken, bij de rechtbank in beroep 
gaan en vervolgens bij de Centrale Raad van Beroep3 in hoger beroep. Bovendien bepaalt artikel 8:1, 
lid 2, Awb dat een (andere) handeling van een bestuursorgaan waarbij een ambtenaar als zodanig 
(d.w.z. in zijn hoedanigheid van ambtenaar) belanghebbende is, gelijk wordt gesteld met een besluit. 
Een ambtenaar kan hierdoor ook volgens de bestuursrechtelijke procedures opkomen tegen feitelijke 
handelingen van zijn werkgever. Een werknemer met een arbeidsovereenkomst zal zich echter tot de 
burgerlijke rechter (en wel tot de kantonrechter) moeten wenden als hij een geschil heeft met zijn 
werkgever. 
Een punt waarop het ambtenarenrecht sterk afwijkt van het civiele arbeidsrecht is de wijze 
waarop een dienstverband beëindigd wordt. In de volgende twee paragrafen zullen achtereenvolgens 
de ontslagregeling(en) volgens het BW en de ontslagverlening aan ambtenaren besproken worden. 
Voor een uitgebreidere behandeling van deze onderwerpen verwijs ik naar de tekstboeken over het 
Nederlandse arbeidsrecht en ambtenarenrecht.4 
 
 
2. Het duale ontslagstelsel van het civiele arbeidsrecht 
 
De belangrijkste twee manieren waarop een arbeidsovereenkomst (zoals gedefinieerd in artikel 7:610 
BW) beëindigd kan worden zijn: door opzegging door één van de partijen en door ontbinding door de 
                                                            
3 Artikel 18, lid 1, onder a, van de Beroepswet bepaalt dat de Centrale Raad van Beroep (en dus niet de Raad van 
State) het hoger beroep van een ambtenaar behandelt. 
4 Zie bijvoorbeeld voor het civiele arbeidsrecht: Bakels/Bouwens e.a. 2011, p. 132-191; Van Genderen e.a. 2012, 
p. 193-285; of Heerema van Voss 2011, p. 135-176; en voor het ambtenarenrecht: Stuiver 2011, p. 53-78; 
Karssen en De Vos 2011, p. 171-189; of Verhulp 2005, p. 37-68.  
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rechter. Aan de overige manieren van beëindiging van een arbeidsovereenkomst – beëindiging  met 
wederzijds goedvinden en beëindiging van rechtswege (bijvoorbeeld door het overlijden van de 
werknemer, artikel 7:674 BW) – zal in dit hoofdstuk geen aandacht worden besteed. Bovendien zal ik 
me in deze paragraaf beperken tot beëindiging op initiatief van de werkgever en alleen de 
arbeidsovereenkomst voor onbepaalde tijd bespreken. Ook zal ik de beëindiging tijdens de proeftijd 
buiten beschouwing laten, evenals de regelgeving omtrent collectief ontslag. 
Het naast elkaar bestaan van twee manieren om de arbeidsovereenkomst te beëindigen wordt 
in de regel aangeduid als het duale stelsel van ontslagrecht. Niet alleen de rechtsfiguur (opzegging 
versus ontbinding) verschilt in beide stelsels. Bij opzegging kan worden gesproken van een 
publiekrechtelijk stelsel, waarbij (in de meeste gevallen) een preventieve ontslagtoets wordt 
uitgevoerd door het UWV. Bij ontbinding van de arbeidsovereenkomst door de kantonrechter kan 
worden gesproken van een civielrechtelijk stelsel. In dit geval zou men kunnen spreken van een 
preventieve toetsing door de kantonrechter. Dit situatie is echter gecompliceerder, omdat na opzegging 




Het burgerlijk wetboek stipuleert dat voor beëindiging van een arbeidsovereenkomst voor onbepaalde 
tijd opzegging vereist is.5 Degene die de arbeidsovereenkomst opzegt, moet de wederpartij op diens 
verzoek de reden van opzegging schriftelijk meedelen.6 De wet bepaalt verder dat in bepaalde gevallen 
opzegging door de werkgever helemaal niet is toegestaan. De meeste van deze gevallen worden 
genoemd in artikel 7:670 BW.7 In een aantal andere gevallen (die genoemd worden in artikel 7:670a 
BW) is voorafgaand aan de opzegging toestemming van de kantonrechter vereist. De werkgever dient 
bij het opzeggen een opzegtermijn in acht te nemen, die onder andere afhankelijk is van de 
arbeidsduur.8 
De belangrijkste regel met betrekking tot opzegging is niet in het BW maar in het 
Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 1945 (BBA) opgenomen. Volgens artikel 6 BBA moet de 
werkgever voorafgaand aan de opzegging toestemming hebben van het UWV (Uitvoeringsinstituut 
Werknemersverzekeringen). Tegen de beslissing van het UWV staat geen beroep open.9 Een aantal 
groepen werknemers wordt in artikel 2 BBA uitgezonderd van het vereiste van toestemming van het 
UWV. In het kader van deze scriptie vormen de werkgevers bij een publiekrechtelijk lichaam10 de 
belangrijkste groep. Het tweede lid van artikel 6 BBA bepaalt dat in een drietal gevallen de werkgever 
geen toestemming van het UWV hoeft te hebben. Deze toestemming is onder andere niet vereist 
                                                            
5 Art. 7:667 BW. 
6 Art. 7:669 BW. 
7 Daarnaast bestaan er nog andere wettelijke bepalingen over opzegverboden die te maken hebben met 
discriminatie en gelijke behandeling. 
8 Art. 6:672 BW. 
9 Art. 6, lid 10 BBA. 
10 Art. 2, lid 1, onder a BBA. 
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indien de opzegging door de werkgever onverwijld geschiedt om een dringende reden. Deze 
opzegging (ontslag op staande voet) wordt in hoofdstuk 4 meer in detail beschreven. 
Wanneer een opzegging plaatsvindt zonder de vereiste toestemming van het UWV, dan wel in 
strijd met een opzegverbod, is de betreffende opzegging vernietigbaar.11 Vernietiging van de 
opzegging leidt tot het voortduren van de arbeidsovereenkomst. Een vernietigbare opzegging moet 
onderscheiden worden van een onregelmatige opzegging. Een opzegging is onregelmatig indien de 
opzegtermijn en aanzegdag niet in acht worden genomen. In dat geval blijft de arbeidsovereenkomst 
niet voortbestaan, maar ontstaat er wel schadeplichtigheid, waarbij de werknemer kan kiezen tussen 
een zogenaamde gefixeerde of volledige schadevergoeding.12 Ook als er sprake is van een kennelijk 
onredelijke opzegging kan de rechter een schadevergoeding opleggen.13 De wet noemt redenen 
waarom de opzegging van de arbeidsovereenkomst door de werkgever kennelijk onredelijk kan zijn 




Volgens artikel 7:685 BW kan de kantonrechter door middel van een verzoekschriftprocedure 
verzocht worden om een arbeidsovereenkomst wegens gewichtige redenen te ontbinden. Een 
dergelijke ontbinding biedt de mogelijkheid om een arbeidsovereenkomst te beëindigen wanneer een 
opzegverbod aan de orde is. Daarnaast wordt de ontbinding ook wel gezien als een alternatief voor  de 
„gewone” opzegging. Het tweede lid van artikel 7:685 BW vermeldt wat als een gewichtige reden 
wordt beschouwd. Dat zijn ten eerste omstandigheden die een dringende reden als bedoeld in artikel 
7:677, lid 1, BW zouden hebben opgeleverd, indien de arbeidsovereenkomst deswege onverwijld 
opgezegd zou zijn. De ontbinding hoeft in geval van een dringende reden dus niet onverwijld plaats te 
vinden (in tegenstelling tot de opzegging op grond van artikel 7:677 BW).  Verder is er sprake van een 
gewichtige reden bij veranderingen in de omstandigheden die van dien aard zijn, dat de 
arbeidsovereenkomst billijkheidshalve dadelijk of na korte tijd behoort te eindigen. Tegen de uitspraak 
van de kantonrechter kan geen hoger beroep of cassatie worden ingesteld.15 
Wanneer de rechter een arbeidsovereenkomst ontbindt wegens veranderingen in de 
omstandigheden, kan de rechter naar billijkheid een schadevergoeding toekennen.16 In de praktijk 
wordt deze vergoeding meestal berekend aan de hand van een formule die bekend staat als de 
kantonrechtersformule. Deze is opgesteld door de Kring van kantonrechters en komt kort samengevat 
                                                            
11 Zie art. 9 BBA voor het geval de opzegging zonder de vereiste toestemming van het UWV plaatsvindt en art. 
7:677, lid 5 BW voor een opzegging in strijd met de opzegverboden van artt. 7: 670 en 7:670a BW. 
12 Zie art. 7:677, lid 2 en lid 4 BW; de gefixeerde schadevergoeding is uitgewerkt in art. 7:680 BW. 
13 Art. 7:681, lid 1, BW. 
14 Art. 7:681, lid 2, BW. 
15 Art. 7:685, lid 11, BW. 
16 Art. 7:685, lid 8, BW. 
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op het volgende neer.17 De vergoeding wordt berekend als het product van drie factoren: (A) het aantal 
gewogen dienstjaren, (B) de beloning en (C) een correctiefactor. De correctiefactor geeft aan in 
hoeverre de ontbindingsgrond in de risicosfeer van ofwel de werknemer ofwel de werkgever ligt, of er 
sprake is van verwijtbaarheid aan één van beide kanten, en hangt verder af van de overige bijzondere 
omstandigheden. 
In het overeenkomstenrecht kan een overeenkomst in het algemeen door één van de partijen 
ontbonden worden indien er sprake is van een toerekenbare tekortkoming door de tegenpartij. Artikel 
7:686 BW bepaalt dat een dergelijke ontbinding van de arbeidsovereenkomst ook mogelijk is, maar 
dat zo´n ontbinding alleen door de rechter kan worden uitgesproken. Uit de jurisprudentie volgt dat 
een ontbinding wegens wanprestatie alleen mogelijk is, wanneer de tekortkoming dermate ernstig is, 
dat deze te vergelijken valt met een dringende reden in de zin van artikel 7:677 BW. 
 
2.3 politieke ontwikkelingen: de toekomst van het duale ontslagstelsel 
Het duale stelsel is al tientallen jaren onderwerp van (politieke) discussie. Tot op heden is er echter 
nog niets wezenlijks aan veranderd. Eind 2011 is een initiatief wetsvoorstel ingediend dat als doel 
heeft dit stelsel te vervangen door een systeem waarbij de werkgever een arbeidsovereenkomst kan 
opzeggen en de rechter deze opzegging repressief in volle omvang kan toetsen.18 Een advies van de 
Raad van State hierover is echter (nog) niet gepubliceerd. In juni 2012 heeft toenmalig minister Kamp 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid zijn Hoofdlijnennotitie aanpassing ontslagrecht en WW aan de 
Tweede Kamer aangeboden. Hierin worden de afspraken die gemaakt waren bij het 
Begrotingsakkoord 2013 over het ontslagrecht en de WW nader uitgewerkt. In deze notitie wordt, in 
lijn met het voornoemde initiatief wetsvoorstel, voorgesteld de preventieve toetsing van ontslag door 
het UWV of de rechter te doen vervallen. Er moet een hoorprocedure worden gevolgd, waarbij de 
werkgever het ontslag aankondigt en de werknemer in staat wordt gesteld te reageren en bij bezwaar 
kan de werknemer naar de rechter stappen.19 
 In de onderhandelingen die tot het huidige kabinet hebben geleid, is het ontslagrecht ook aan 
de orde geweest. Het resultaat hiervan wijkt echter sterk af van de hoofdlijnennotitie. In het 
regeerakkoord is opgenomen dat de preventieve toets door het UWV gehandhaafd blijft in de vorm 
van een verplichte adviesaanvraag. Deze preventieve toets vervalt echter als in de cao is voorzien in 
een qua inhoud en snelheid vergelijkbare procedure. De ontbindingsprocedure via de kantonrechter 
vervalt in beginsel, maar is nog wel mogelijk bij een opzegverbod. De werknemer kan bij de 
                                                            
17 Zie de aanbevelingen van de Kring van kantonrechters gepubliceerd op www.rechtspraak.nl 
(http://www.rechtspraak.nl/Procedures/Landelijke-regelingen/Sector-
kantonrecht/Documents/kantonrechterformulenieuw.pdf). 
18 Voorstel van wet van het lid Koşer Kaya tot wijziging van het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 
1945, het Burgerlijk Wetboek en enkele andere wetten ter verbetering van de rechtsbescherming bij ontslag, 
Kamerstukken II, 2011/12, 33075, nr. 1-3. De MvT geeft een historisch overzicht van eerdere initiatieven om het 
ontslagrecht te hervormen. 
19 Hoofdlijnennotitie aanpassing ontslagrechten WW, bijlage bij Kamerstukken II, 2011/12, 29544, nr. 400. 
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kantonrechter in beroep gaan tegen de opzegging van de arbeidsovereenkomst. De toetsingscriteria 
voor de rechter worden identiek aan de criteria die het UWV toepast voor een werkgever. Bij een 
negatief advies van het UWV kan de werkgever toch overgaan tot het opzeggen van de 
arbeidsovereenkomst en de werknemer heeft in dat geval de mogelijkheid om de rechter te vragen om 
het ontslag ongedaan te maken of om hem te veroordelen een ontslagvergoeding te betalen. Indien de 
rechter een ontslag onterecht vindt of in hoofdzaak aan de werkgever te wijten, kan hij een vergoeding 
toekennen. Indien de werkgever is afgeweken van een negatief ontslagadvies van het UWV, kan de 
rechter het ontslag ook ongedaan maken. De kantonrechtersformule komt te vervallen en de 
ontslagvergoeding wordt gemaximeerd. De duur van de WW-uitkering wordt verkort.20 
 Op welke wijze deze plannen precies in wetgeving zullen worden uitgewerkt, of zij nog onder 
politieke druk zullen worden bijgesteld en op welke termijn dit zal gebeuren, valt nog niet te zeggen. 
Het begint er wel steeds meer op te lijken dat het ontslagrecht binnen afzienbare tijd ingrijpende 
veranderingen zal ondergaan. 
 
 
3. Het gesloten systeem van ontslaggronden van het ambtenarenrecht 
 
Het stelsel van ontslagrecht in het civiele arbeidsrecht is in zoverre een open stelsel, dat de 
ontslaggronden in beginsel onbeperkt zijn. Een arbeidsovereenkomst kan worden opgezegd zolang er 
geen opzegverbod aan de orde is. In het ambtenarenrecht moet een ontslagbesluit echter op een in de 
betreffende rechtspositie opgenomen ontslaggrond gebaseerd zijn. Dit wordt wel het gesloten stelsel 
van ontslaggronden in het ambtenarenrecht genoemd. 
In het ARAR handelt hoofdstuk 10 over schorsing en ontslag. De meeste ontslaggronden van 
het ARAR zijn in dit hoofdstuk opgenomen (artikel 94 tot en met 99, zie de tabel op de volgende 
pagina). Maar ook in hoofdstuk 8 (over disciplinaire straffen) en hoofdstuk 6 (over 
bedrijfsgeneeskundige begeleiding, rechten en verplichtingen bij ziekte en arbeidsongeschiktheid) 
komen ontslaggronden voor (zie artikel 81 resp. 49l). In de tabel is ook aangegeven welk artikel uit de 
CAR/UWO dezelfde ontslaggrond bevat. In de CAR/UWO zijn alle ontslaggronden in hoofdstuk 8 
opgenomen. Uit de vergelijking van beide rechtsposities blijkt meteen dat niet alle ontslaggronden die 
in het ARAR voorkomen ook in de CAR/UWO zijn opgenomen. Meer in het algemeen zijn de 
formuleringen voor de ontslaggronden die in verschillende rechtsposities gebruikt worden, niet 
identiek.  
De limitatieve opsomming van de ontslaggronden in de rechtsposities dwingt het bevoegd 
gezag te kiezen op welke grond een ambtenaar ontslagen wordt. Het verlenen van ontslag op een 
primaire en een subsidiaire grond vormt echter ook een mogelijkheid. Wanneer er zich tegelijkertijd  
                                                            
20 Regeerakkoord VVD-PvdA, 29 oktober 2012, p. 33-34 (www.rijksoverheid.nl/regering/regeerakkoord). 
12 
 
Ontslaggronden in het ARAR en de CAR/UWO 
ontslaggrond ARAR CAR/UWO 
ontslag op aanvraag art. 94 8:1 
FPU ontslag art. 94a 8:11 
ontslag wegens beëindiging van een tijdelijke aanstelling art. 95 8:12 
reorganisatie-ontslag art. 96 8:4 
ontslag na verplaatsing functie art. 96a  
ontslag na afloop van de vervulling van een functie in een 
publiekrechtelijk college of een internationale 
volkenrechtelijke organisatie 
art. 96b 8:19 
ontslag wegens benoeming tot minister of staatssecretaris art. 96c  
functioneel leeftijdsontslag art. 97 8:13 
ontslag wegens verlies vereiste voor de benoembaarheid art. 98 sub a 8:7 sub a 
ontslag wegens niet toegestane zwagerschap  art. 98 sub b 8:7 sub b 
ontslag wegens ondercuratelestelling art. 98 sub c 8:7 sub c 
ontslag wegens lijfsdwang wegens schulden art. 98 sub d 8:7 sub d 
ontslag wegens veroordeling tot vrijheidsstraf art. 98 sub e 8:7 sub e 
ontslag wegens ongeschiktheid wegens ziekte art. 98 sub f 8:5 
ontslag wegens onbekwaamheid of ongeschiktheid anders 
dan wegens ziekte 
art. 98 sub g 8:6 
ontslag wegens bereiken pensioengerechtigde leeftijd art. 98 sub h 8:2 
ontslag wegens verstrekken van onjuiste of onvolledige 
inlichtingen bij indiensttreding of keuring 
art. 98 sub i 8:7 sub f 
ontslag wegens het niet passend blijken van een functie 
die aanvaard werd tijdens een uitkering 
art. 98a  
ontslag wegens niet meewerken tijdens 
arbeidsongeschiktheid 
art. 98 b 8:5a 
ontslag op andere gronden art. 99 8:8 
ontslag wegens plichtsverzuim art. 81 lid 1 sub l 8:13 
Ontslag wegens niet voldoen aan de verplichtingen van 
een herplaatsingskandidaat 
art. 49l 8:4 
 
twee ontslaggronden voordoen, mag het bevoegd gezag in beginsel kiezen tussen deze twee gronden. 
Artikel 99 ARAR biedt de mogelijkheid om een ambtenaar „op andere gronden” ontslag te verlenen. 
Een overeenkomstige bepaling is te vinden in artikel 8:8 CAR/UWO. Deze formulering lijkt in 
tegenspraak met het limitatieve karakter van de opsomming van ontslaggronden. Het gesloten systeem 
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van het ambtenarenontslagrecht brengt dan ook met zich mee dat bij het toepassen van artikel 99 
ARAR (of de overeenkomstige bepalingen in andere rechtsposities) er sprake moet zijn van een 
gewichtige reden. In de praktijk wordt het ontslag op andere gronden vooral gebruikt bij sterk 
verstoorde verhoudingen en incompatibilité d´humeur (onverenigbaarheid van karakters).  
Op ieder ontslagbesluit zijn de algemene bepalingen over besluiten van hoofdstuk 3 en de 
bepalingen over beschikkingen in hoofdstuk 4 van de Algemene wet bestuursrecht van toepassing. In 
veel gevallen zal conform artikel 4:8 Awb de ambtenaar die ontslagen wordt eerst in de gelegenheid 
moeten worden gesteld om zijn zienswijze naar voren te brengen, alvorens het besluit wordt genomen. 
Nadat een ontslagbesluit is genomen, kan de ontslagen ambtenaar dit besluit aanvechten volgens de 
bestuursrechtelijke procedures voor bezwaar en (hoger) beroep. 
 
 
4. De gevolgen van ontslag: de Werkloosheidswet21 
 
Het gevolg van ontslag is meestal dat de werknemer (voor enige tijd) werkloos wordt. De werknemer 
kan in dat geval aanspraak maken op een uitkering op grond van de Werkloosheidswet (WW). Deze 
wet is zowel van toepassing op werknemers met een arbeidsovereenkomst als op ambtenaren (in het 
verleden waren de wettelijke werknemersverzekeringen niet van toepassing op ambtenaren; zie 
paragraaf 1 van hoofdstuk 2). 
 De Werkloosheidswet onderscheidt enerzijds het recht op een uitkering en anderzijds het 
geldend maken van dat recht. Om recht te hebben op een werkloosheidsuitkering moet aan vier 
voorwaarden voldaan zijn. Er moet ten eerste sprake zijn van werknemerschap zoals gedefinieerd in de 
artikelen 3 tot en met 8 WW. Ten tweede moet er sprake zijn van werkloosheid zoals gedefinieerd in 
artikel 16 WW. De derde voorwaarde wordt aangeduid als de referte-eis. Gedurende de 36 weken 
onmiddellijk voorafgaand aan de eerste dag van de werkloosheid moet de werknemer tenminste 26 
weken arbeid als werknemer hebben verricht (artikel 17 WW). In dit geval bestaat er recht op een 
basisuitkering van drie maanden. Indien de werknemer bovendien van de vijf jaren voorafgaand aan de 
werkloosheid minstens vier jaren gewerkt heeft, bestaat recht op een verlengde uitkering. De duur 
hiervan hangt af van het arbeidsverleden. De laatste voorwaarde is dat er geen uitsluitingsgrond zoals 
genoemd in artikel 19 WW van toepassing is. 
Om het recht op een uitkering geldend te maken dient een werknemer te voldoen aan de 
verplichtingen die in artikel 24 tot en met 26 WW genoemd worden. Hij mag niet verwijtbaar 
werkloos worden of blijven (artikel 24 WW); hij moet aan een inlichtingenverplichting voldoen 
(artikel 25 WW); en hij dient aan een aantal administratieve verplichtingen te voldoen (artikel 26 
WW). Artikel 24, lid 2, WW bepaalt dat de werknemer verwijtbaar werkloos is geworden, indien (a) 
                                                            
21 Voor een uitgebreidere beschrijving van het onderwerp van deze paragraaf zie Pennings & Damsteegt 2009; 
zie ook Bakels/Bouwens e.a. 2011, p. 397-426; en Stuiver 2011, p. 321-364. 
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aan de werkloosheid een dringende reden ten grondslag ligt in de zin van artikel 7:678 BW en de 
werknemer ter zake een verwijt kan worden gemaakt, of indien (b) de dienstbetrekking is beëindigd 
door of op verzoek van de werknemer zonder dat aan de voortzetting ervan zodanige bezwaren waren 
verbonden dat deze voortzetting redelijkerwijs niet van hem kon worden gevergd. Er kan dus zowel 
sprake zijn van verwijtbare werkloosheid bij ontslag op staande voet als bij ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst vanwege een dringende reden. Bij strafontslag van een ambtenaar zal er in 
beginsel sprake zijn van verwijtbare werkloosheid. In hoofdstukken drie en vier zal het onderwerp van 
verwijtbaarheid bij ontslag nog nader aan de orde komen. 
Het UWV is belast met de toekenning van de WW uitkering. Overheidswerkgevers zijn echter 
zogeheten eigenrisicodrager voor de Werkloosheidswet. Zij dragen zelf de lasten van de WW 
uitkering aan hun werkloos geworden werknemers. Met ontslagverlening is een overheidswerkgever 
dus niet meteen verlost van (alle) financiële verplichtingen jegens de werknemer. Bovendien kan een 
ambtenaar die werkloos is geworden, naast recht op een WW uitkering ook recht hebben op een 
bovenwettelijke werkloosheidsuitkering. De bovenwettelijke aanspraken bij werkloosheid zijn 
sectoraal geregeld. Voor de sector Rijk is dit gedaan in het besluit Bovenwettelijke Uitkeringen bij 
Werkloosheid. Voor de sector gemeenten is de bovenwettelijke regeling opgenomen in hoofdstukken 
10a en 10d van de CAR/UWO. Een gewezen ambtenaar kan alleen in aanmerking komen voor een 
bovenwettelijke werkloosheidsuitkering als hij aanspraak kan maken op een WW uitkering. Als hij het 
recht op WW niet geldend kan maken, bijvoorbeeld omdat hij verwijtbaar werkloos is geworden, zal 
hij ook geen bovenwettelijke werkloosheidsuitkering ontvangen. Wel is het mogelijk dat een 
bovenwettelijke werkloosheidsuitkering doorloopt na afloop van de WW uitkering. 
Behalve ten aanzien van de WW uitkering heeft het UWV ook een taak op het gebied van het 
bevorderen van de inschakeling in het arbeidsproces.22 Op grond van artikel 72a WW zijn 
overheidswerkgevers echter zelf verantwoordelijk voor de re-integratie van hun voormalige 
werknemers. Door deze bepaling wordt de re-integratieverantwoordelijkheid neergelegd bij degene die 
(vanwege het eigenrisicodragerschap) ook financieel profiteert van een geslaagde re-integratie.   
                                                            
22 Artikel 30a van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen (Wet SUWI). 
15 
 
Hoofdstuk 2   
Het wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren 
 
 
1.  Historische achtergrond 
 
Met de totstandkoming van de Ambtenarenwet in 1929 werd voor het eerst duidelijk vastgelegd wie 
ambtenaar is: degene die is aangesteld – dat impliceert een eenzijdige handeling van overheidswege – 
om in openbare dienst werkzaam te zijn.23 De Ambtenarenwet voorzag ook in een speciale rechterlijke 
instantie voor geschillen tussen een ambtenaar en zijn werkgever. Het in wettelijk regelingen 
vastgelegde onderscheid tussen de relatie van een werknemer en werkgever bij de overheid enerzijds 
en die in het civiele recht anderzijds, is in de loop der jaren geregeld onderwerp van discussie geweest. 
Zo boog de Staatscommissie-Kranenburg zich reeds in 1958 over de publiekrechtelijke rechtspositie 
van de ambtenaar, maar was in meerderheid van mening dat deze gehandhaafd moest blijven. In de 
jaren ´80 en ´90 van de twintigste eeuw werd een aantal stappen gezet die ertoe leidden dat de 
bijzondere positie van ambtenaren minder bijzonder werd. De invoering in het 
arbeidsvoorwaardenoverleg van het overeenstemmingsvereiste (in 1989)  en van het sectorenmodel (in 
1993) deden dit overleg meer doen lijken op gewone cao onderhandelingen. In de loop van de jaren 
´90 van de vorige eeuw werd de werking van de wettelijke werknemersverzekeringen, zoals de 
Werkloosheidswet, de Ziektewet en de Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering, uitgebreid tot 
het overheidspersoneel (in de zogeheten OOW-operatie24). Hiermee vervielen de speciale regelingen 
op dit terrein die voor ambtenaren golden (alhoewel regelingen op het gebied van de bovenwettelijke 
sociale zekerheid nog steeds, materieel gezien, zorgen voor een onderscheid tussen ambtenaren en 
andere werknemers en het verplichte eigenrisicodragerschap voor overheidswerkgevers een 
onderscheid aanbrengt met werkgevers in de marktsector25).  Ook worden overheidsinstellingen sinds 
1995 niet meer uitgezonderd van de werking van de Wet op de ondernemingsraden (alhoewel het 
primaat van de politiek wel een beperking oplegt aan de bevoegdheden van een ondernemingsraad bij 
de overheid26) en sinds 1996 niet van de Arbeidstijdenwet. De indieners van het Wetsvoorstel 
normalisering rechtspositie ambtenaren zien hun initiatief nadrukkelijk als afsluiting van een proces 
waarin eerder de bovenstaande (en andere) stappen gezet zijn. 
In de tweede helft van de jaren 1990 neemt de discussie over de ambtelijke status (de 
publiekrechtelijke rechtspositie van ambtenaren, gekenmerkt door een eenzijdige aanstelling en 
                                                            
23 Zie ook Hennekens 2011, p. 533; een korte introductie op het ambtenarenrecht van voor 1929 kan worden 
gevonden in Hennekens 2011, p. 530-532 en de daarin vermelde literatuurverwijzingen. 
24 Wet overheidspersoneel onder de werknemersverzekeringen, Wet van 24 december 1987, Stb. 1997, 768. 
25 Zie ook Hoffmans 2010, p. 8-9. 
26 Art. 46d Wet op de Ondernemingsraden. 
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ontslag, tezamen met een publiekrechtelijke rechtsbescherming en een eigen proces van 
arbeidsvoorwaardenvorming) meer concrete vorm aan. In 1997 laat de minister van Binnenlandse 
Zaken weten deze ambtelijke status niet te willen afschaffen27 en vervolgens neemt de Tweede Kamer 
een motie aan waarin de regering verzocht wordt na te gaan onder welke voorwaarden de ambtelijke 
status afgeschaft kan worden.28  Deze motie leidt ertoe dat de Raad voor het Overheidspersoneel het 
advies uitbrengt dat „het natuurlijke moment voor de afschaffing van de ambtelijke status nog niet is 
aangebroken”.29 Een aantal jaren later wordt op verzoek van het kabinet een inter-departementaal 
onderzoek verricht naar normalisatie van de rechtspositie van ambtenaren. Dit levert een rapport op 
waarin twee beleidsopties worden uitgewerkt: volledige normalisatie en het aanbrengen van een 
kleinere aanpassing binnen de huidige situatie.30  De Raad voor het Overheidspersoneel brengt 
vervolgens een verdeeld advies uit over dit rapport.31  
In het regeerakkoord van het kabinet-Rutte 1 wordt een duidelijke stelling ingenomen ten 
aanzien van de toekomst van het ambtenarenrecht. Dit regeerakkoord vermeldt: „Ambtenarenrecht 
wordt gelijkgetrokken met het arbeidsrecht. Voor de overgang van werk naar werk voor ambtenaren 
moeten dezelfde voorwaarden gelden als voor werknemers in de private sector”.32 Deze gelijktrekking 
lijkt nu echter te gaan plaatsvinden als gevolg van het initiatief wetsvoorstel dat op 30 november 2010 
door de leden Koşer Kaya en Van Hijum bij de Tweede Kamer werd ingediend: het Voorstel van Wet 
tot wijziging van de Ambtenarenwet en enige andere wetten in verband met het in overeenstemming 
brengen van de rechtspositie van ambtenaren met die van werknemers met een arbeidsovereenkomst 
naar burgerlijk recht (Wet normalisering rechtspositie ambtenaren).33 In het vervolg van dit hoofdstuk 
aangeduid als: het wetsvoorstel. 
Het wetsvoorstel is op 29 maart 2012 en 30 mei 2012 plenair behandeld in de Tweede 
Kamer.34 Vervolgens is de behandeling begin juni 2012 uitgesteld. In het regeerakkoord VVD-PvdA 
staat dat het ontslagrecht van ambtenaren in overeenstemming wordt gebracht met het ontslagrecht van 
werknemers buiten de overheid en dat secundaire arbeidsvoorwaarden van ambtenaren 
gelijkgetrokken worden met die in de private sector.35 Het regeerakkoord lijkt daarmee in ieder geval 




27 Kamerstukken II, 1996/97, 24 253, nr. 6. 
28 Motie-Zijlstra, Kamerstukken II, 1996/97, 25 282, nr. 8. 
29 Raad voor het Overheidspersoneelbeleid, Advies van de Raad voor het Overheidspersoneelbeleid inzake de 
Ambtelijke Status, advies nummer 17 (Den Haag, 1998), paragraaf 4. 
30 Buitengewoon normaal, Rapport van de werkgroep ‘Normalisatie rechtspositie overheidspersoneel’, 
Interdepartementaal Beleidsonderzoek 2004-2005, nr. 6. 
31 Raad voor het Overheidspersoneelbeleid, ROP-advies Normalisatie Rechtspositie Overheidspersoneel, advies 
nummer 27 (Den Haag, 2006). 
32 Regeerakkoord VVD-CDA Vrijheid en verantwoordelijkheid van 30 september 2010, p.43. 
33 Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 1. 
34 Handelingen II, 2011/12,  nr. 70, item 11, p. 46-72 en nr. 89, item 3, p. 3-27.  
35 Regeerakkoord VVD-PvdA, 29 oktober 2012, p. 41 (www.rijksoverheid.nl/regering/regeerakkoord). 
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2. Hoofdlijnen van het wetsvoorstel 
 
De Memorie van Toelichting begint met de opmerking dat het wetsvoorstel beoogt een zo groot 
mogelijke eenvormigheid tussen de rechtspositie van ambtenaren en werknemers tot stand te brengen. 
De indieners lijken daarbij gemotiveerd te worden door zowel een principiële overtuiging als door 
overwegingen van meer praktische aard. De principiële overtuiging is dat de arbeidsverhoudingen bij 
de overheid in beginsel gelijk behoren te zijn aan die in het private bedrijfsleven. Daarnaast menen de 
indieners dat dit wetsvoorstel zal leiden tot meer efficiëntie. Kosten zullen bespaard kunnen worden, 
doordat het niet meer nodig is om twee arbeidsrechtssystemen naast elkaar te laten bestaan. Ook wordt 
een kostenbesparing verwacht van het afschaffen van de publiekrechtelijke rechtsbescherming van 
ambtenaren. 
Volgens de Memorie van Toelichting wordt uitdrukkelijk niet beoogd om een eind te maken 
aan het eigen karakter van het ambtenaarschap. Er wordt dan ook niet voorgesteld om de 
Ambtenarenwet af te schaffen of het begrip ambtenaar te doen vervallen. Wel wordt een nieuwe 
definitie gegeven van dit begrip: ambtenaar is degene die krachtens arbeidsovereenkomst met een 
overheidswerkgever werkzaam is. Enkele categorieën ambtenaren, bijvoorbeeld militaire ambtenaren, 
rechterlijke ambtenaren en politieke ambtsdragers, zullen echter hun klassieke aanstelling behouden: 
het predicaat „ambtenaar” zal op hen niet meer van toepassing zijn. Er kunnen dus drie soorten 
ambtenaren worden onderscheiden. Ten eerste de huidige ambtenaren. Ten tweede degenen die na 
invoering van het wetsvoorstel een arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever zullen hebben. 
Ten derde degenen die hun klassieke aanstelling behouden (maar niet meer ambtenaar genoemd 
worden). Van Wel36 duidt deze laatste groep – vanwege het behoud van haar aanstelling – aan als 
echte ambtenaar.  De eerste en de tweede groep duidt zij aan als ambtenaar (oud) en ambtenaar 
(nieuw). Waar spraakverwarring mogelijk is, zal ik deze aanduiding overnemen. De complicatie wordt 
nog groter door het gegeven dat niet elke ambtenaar (nieuw) eerst een ambtenaar (oud) was. Er 
worden ook huidige werknemers met een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht tot ambtenaar 
(nieuw) gemaakt.  
Titel II van de Ambtenarenwet vervalt. Deze gaat over onderwerpen (beslag, terugvordering, 
verrekening, korting) die in het Burgerlijk Wetboek geregeld zijn. Dergelijke onderwerpen van 
algemene arbeidsrechtelijke strekking, die geen specifieke betekenis hebben voor ambtenaren in 
vergelijking met andere werknemers, hoeven ook niet apart geregeld te worden voor ambtenaren.  
Bepalingen die te maken hebben met het bijzondere karakter van het ambtenaarschap (c.q. het werken 
bij de overheid) worden in de Ambtenarenwet gehandhaafd. Dit betreft bepalingen over 
integriteitsbeleid, eedaflegging, nevenwerkzaamheden en financiële belangen van ambtenaren en het 
melden van misstanden en bepalingen die betrekking hebben op de grondrechten. De Memorie van 
                                                            
36 Van Wel 2011, p. 127. 
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Toelichting geeft expliciet aan dat uit het bijzondere karakter van de overheid voortvloeit, dat het 
integriteitsvereiste bij een overheidswerkgever over het algemeen meer omvattend is en 
dientengevolge nauwer luistert dan in het private bedrijfsleven. 
Artikel 7:615 BW komt te vervallen. Hierdoor vervalt de bepaling dat titel 10 van Boek 7 van 
het Burgerlijk Wetboek niet van toepassing is ten aanzien van personen in dienst van staat, provincie, 
gemeente, waterschap of enig ander publiekrechtelijk lichaam. De Algemene wet bestuursrecht wordt 
zodanig aangepast dat voor (nieuwe) ambtenaren de bestuursrechtelijke procedures van bezwaar, 
beroep en hoger beroep niet meer open staan. Zij kunnen voortaan alleen bij de civiele rechter in 
beroep gaan. Voor de echte ambtenaren blijft de bestuursrechtelijke rechtsgang wel in stand. 
Tot slot moet er op gewezen worden dat het wetsvoorstel slechts beoogt om de hoofdzaken van de 
normaliseringsoperatie te regelen. Andere noodzakelijke wetswijzigingen zullen nog in een 
aanpassingswet geregeld moeten worden. Bovendien zullen er invoeringsmaatregelen van praktische 
aard moeten worden getroffen. 
Na deze uiteenzetting van de hoofdlijnen van het wetsvoorstel, zal het wetsvoorstel in de 
volgende paragraaf artikelsgewijs meer in detail beschreven worden. 
 
 
3. Het wetsvoorstel artikelsgewijs 
 
De navolgende bespreking van het wetsvoorstel is gebaseerd op de versie van het wetsvoorstel die 
geldt na de derde Nota van Wijziging.37 Het wetsvoorstel bestaat uit de artikelen I tot en met XII. 
Artikel I vormt de hoofdmoot van het wetsvoorstel. Dit artikel brengt wijzigingen aan in de 
Ambtenarenwet. Titel I tot en met IV van die wet worden vervangen door de volgende artikelen. 
Artikel 1 AW gaat een ambtenaar definiëren als degene die krachtens een 
arbeidsovereenkomst met een overheidswerkgever werkzaam is (lid 1), of degene die bepaalde 
functies onbezoldigd vervult (lid 2). Vervolgens geeft artikel 2 AW een opsomming van alle 
overheidswerkgevers. Artikel 3 AW geeft een opsomming van de functionarissen met wie een 
overheidswerkgever geen arbeidsovereenkomst sluit (de echte ambtenaren). In de artikelen 4 en 5 AW 
worden de zorgplichten van de overheidswerkgever op het gebied van  integriteitsbeleid, eedaflegging 
en nevenwerkzaamheden genoemd. De formulering van deze artikelen is redactioneel aangepast ten 
opzichte van de huidige Ambtenarenwet, maar verschilt daar inhoudelijk niet wezenlijk van. Artikel 6 
AW gaat bepalen dat een ambtenaar is gehouden de bij en krachtens de wet op hem rustende en uit 
zijn functie voortvloeiende verplichtingen te vervullen en zich ook overigens te gedragen zoals een 
goed ambtenaar betaamt. Het niet naleven van deze bepaling wordt voor de toepassing van het 
Burgerlijk Wetboek aangemerkt als een tekortkoming in het nakomen van de plichten welke de 
                                                            
37 Kamerstukken II, 2011/12, 32550, nr. 17. 
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arbeidsovereenkomst aan de ambtenaar oplegt. Artikel 7 AW regelt vervolgens de eedaflegging door 
een ambtenaar en artikel 8 AW geeft voorschriften voor de ambtenaar over nevenwerkzaamheden en 
(financiële) belangen. De artikelen 9 tot en met 11 AW gaan over de verplichtingen van ambtenaren 
ten aanzien van geheimhouding en de beperking van hun grondrechten. De artikelen 12 en 13 AW 
betreffen vertrouwensfuncties. De artikelen 14 tot en met 17 AW bevatten bepalingen van 
overgangsrecht. Artikel 14 AW regelt dat bij inwerkingtreding van het wetsvoorstel bestaande 
aanstellingen van rechtswege omgezet worden in een arbeidsovereenkomst. Op besluiten die voor de 
inwerkingtreding van het wetsvoorstel worden genomen, blijft ingevolge artikel 16 AW de 
bestuursrechtelijke bezwaar- en beroepsprocedure van toepassing. Artikel 17 AW doet de huidige 
ambtenarenreglementen vervallen, maar bepaalt ook dat zolang er nog geen collectieve 
arbeidsovereenkomst is gesloten, het desbetreffende ambtenarenreglement van kracht blijft als het 
ware het een cao. Dit laatste geldt alleen zolang het niet leidt tot strijd met de Ambtenarenwet of 
dwingendrechtelijke bepalingen van burgerlijk recht. Vanwege de ingrijpende wijziging van de 
Ambtenarenwet wordt  in artikel 18 AW de citeertitel aangepast.  
 
De artikelen II tot en met IId van het wetsvoorstel brengen een wijziging aan in de Politiewet 1993 en 
in verwijzingen in de Ambtenarenwet naar de Politiewet. Artikel III bepaalt dat artikel 7:615 BW 
komt te vervallen (zodat overheidswerkgevers en ambtenaren onder de bepalingen van het Burgerlijk 
Wetboek komen te vallen). Artikel IV brengt enkele redactionele wijzigingen aan in de Ziektewet. 
Artikel V brengt een wijziging aan in artikel 2 van het Buitengewoon Besluit 
Arbeidsverhoudingen 1945. Dit besluit is thans niet van toepassing op werknemers bij een 
publiekrechtelijk lichaam. Deze uitzondering komt te vervallen. Daardoor zal ook voor het opzeggen 
van een arbeidsovereenkomst met een ambtenaar voorafgaande toestemming van het UWV nodig 
worden. Artikel VI schrapt de uitzondering die in de Wet op de loonvorming gemaakt wordt voor 
arbeidsverhoudingen van personen in  dienst van een publiekrechtelijk lichaam. Een soortgelijke 
uitzondering die in de Wet minimumloon en minimumvakantiebijslag is opgenomen, wordt door 
artikel VII vervallen verklaard. 
De artikelen VIII, VIIIa en VIIIb veranderen de Algemene wet bestuursrecht op zodanig wijze 
dat bezwaar en beroep alleen nog open staan voor echte ambtenaren. Hiertoe wordt in artikel 1:1, 
artikel 8:1 en artikel 8:4 Awb de verwijzing naar een ambtenaar als zodanig vervangen door een 
verwijzing naar een persoon met betrekking tot diens in artikel 3 van de Ambtenarenwet bedoelde 
hoedanigheid. Ook wordt in artikel 8:41, lid 3 Awb ambtenaar vervangen door militair ambtenaar. 
Artikelen IX, IXa en IXb brengen overeenkomstige wijzigingen aan in de Beroepswet. 
Artikel X bepaalt expliciet dat de krachtens artikel 125, lid 1, onder m AW vastgestelde regels 
buiten toepassing worden gesteld. Dit betreft regels voor het overleg met de vakorganisaties over de 
rechtstoestand van ambtenaren. Blijkens de Memorie van Toelichting wordt hiermee beoogd iedere 
20 
 
onzekerheid weg te nemen dat er aan de vakorganisaties geen overeenstemmingsrecht toekomt met 
betrekking tot dit wetsvoorstel.  
Artikel XI en artikel XIa gaan over de inwerkingtreding van de wet. Aanvankelijk voorzag het 
wetsvoorstel in een inwerkingtreding met ingang van 1 januari 2015. In de Memorie van Toelichting 
werd aangegeven dat hiermee de overheidswerkgevers en vakorganisaties voldoende tijd zouden 
hebben om voor die datum collectieve arbeidsovereenkomsten te sluiten en dat in de periode tot de 
inwerkingtreding van de wet andere voorbereidende werkzaamheden worden verricht. Bij Nota van 
Wijziging38 is dit echter zodanig veranderd, dat de artikelen van het wetsvoorstel in werking treden op 
een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip, dat voor de verschillende artikelen of onderdelen daarvan 
verschillend kan worden vastgesteld. Tot slot voorziet artikel XII in een citeertitel. 
 
 
4. Enkele reacties op het wetsvoorstel. 
 
Belanghebbende organisaties hebben zowel met kritiek als met instemming op het wetsvoorstel 
gereageerd. Van de zijde van de vakorganisaties overheerst de kritiek. Zo ziet AbvaKabo FNV  het 
wetsvoorstel vooral als een stap op de weg naar minder rechten voor álle werknemers.39 De VNG 
daarentegen plaatst weliswaar enkele kanttekeningen, maar is overwegend positief over het 
wetsvoorstel.40 Ook in de literatuur is heel verschillende gereageerd op het wetsvoorstel. Dit is niet 
verwonderlijk, aangezien er al een aantal jaren een discussie gevoerd wordt over de wenselijkheid van 
het afschaffen van een apart ambtenarenrecht. Karssen geeft een kort overzicht van de standpunten van 
de voor-  en tegenstanders.41 Hij concludeert dat de voorstanders geen enkele rechtvaardiging zien 
voor handhaving van de bestaande verschillen tussen ambtenaren en gewone werknemers, terwijl de 
tegenstanders menen dat ambtenaren, vanwege de politiek/bestuurlijke context waarin zij opereren en 
de specifieke bescherming tegen politieke willekeur waar deze positie om vraagt, niet volledig 
gelijkgeschakeld kunnen worden met gewone werknemers.42 Een kritiekpunt dat vaker geuit wordt, is 
dat het beter zou zijn om niet zondermeer het ambtenarenrecht door het civiele arbeidsrecht te 
vervangen, maar om het beste van beide met elkaar te combineren. De Witte-Van den Haak poneerde 
deze stelling al geruime tijd voor het indienen van het wetsvoorstel.43 Berkeljon en Christe betoogden 
meer recentelijk in het kader van het flexicurity debat – over flexibilisering van de arbeidsmarkt 
zonder de bestaanszekerheid van de werknemer aan te tasten – dat de ambtelijke rechtspositie een 
                                                            
38 Kamerstukken II, 2011/12, 32550, nr. 9. 
39 Zie het nieuwsbericht Initiatiefwet morrelt aan ambtelijke rechtsposities van Abvokabo FNV, 27 januari 2012 
(www.abvakabofnv.nl/nieuws/archief). Dit nieuwsbericht bevat een overzicht van de door de samenwerkende 
centrales van overheidspersoneel (SCO) ingenomen standpunten in dit debat.  
40 Brief van de VNG aan de Tweede Kamer van 17 januari 2012(www.vng.nl). 
41 Karssen 2011, p. 4-6. 
42 Karssen 2011,  p. 9. 
43 De Witte-van den Haak 2008,  p. 684. 
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hogere werkzekerheidsgehalte heeft dan de rechtspositie van de civiele werknemer.44 Critici van het 
wetsvoorstel wijzen er verder op dat de benaming normalisering suggestief is en dat er beter 
gesproken kan worden van harmonisering.45 
Ook op meer specifieke onderdelen is er door verschillende auteurs kritiek geuit op het 
wetsvoorstel. Van verschillende zijden zijn, onder andere door de Raad van Rechtspraak, vraagtekens 
gezet bij de kosten-baten analyse van de gehele operatie die gepresenteerd wordt in de memorie van 
toelichting.46 Verder uit Van Wel twijfels over de criteria die gebruikt zijn om te bepalen welke 
ambtenaren worden uitgezonderd van de normalisatie (de echte ambtenaren).47 Dit is overigens een 
punt dat ook bij de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel aan de orde is gesteld.48 
Hennekens heeft bij het wetsvoorstel opmerkingen geplaatst van meer rechtstheoretische aard. Hij ziet 
mogelijke problemen ontstaan, daar een ambtenaar niet meer is aangesteld door het bevoegd gezag dat 
gevormd wordt door het bestuursorgaan dat de betreffende ambtenaar mandateert om besluiten te 
nemen.49  
Ook op de vorm van het door dit wetsvoorstel in gang te zetten wetgevingsproces is kritiek 
geuit. De Raad van Rechtspraak meent dat het voorgestelde traject onwenselijk en dat het wetsvoorstel 
onvoldoende voldragen is. In de Memorie van Toelichting zelf wordt al gesteld dat er nog in 
aanvulling op deze wet een aanpassingswet nodig zal zijn om onderwerpen van meer technische aard 
te regelen.50 Dit is één van de redenen dat de inwerkingtreding van de wet aanvankelijk pas met ingang 
van 1 januari 2015 plaatsvindt. Het ziet er nu naar uit dat dit een later tijdstip zal worden. Dat echter 
een overzicht van de noodzakelijke verdere wetgeving in de Memorie van Toelichting ontbreekt, 
noemt Van Wel onbegrijpelijk en een ernstige tekortkoming.51 Zij meende ook dat het niet verstandig 
is om er maar op te vertrouwen dat er voor de inwerkingtreding cao´s zullen worden gesloten. Het leek 
haar meer praktisch om bij wet te bepalen dat de op de ingangsdatum geldende voorschriften materieel 
van toepassing blijven totdat door de diverse cao-partijen is voorzien in eigen arbeidsvoorwaarden.52 
Het wetsvoorstel is intussen door de tweede Nota van Wijzigingen in deze zin aangepast.53 
Dat er na de vaststelling van deze wet nog veel technische en praktische zaken geregeld 
moeten worden, lijkt evident. Vervolgens zullen na inwerkingtreding P&O afdelingen van 
overheidsinstanties moeten leren om te schakelen van hun oude, vertrouwde ambtenarenrecht naar het 
„nieuwe” arbeidsrecht. Dit zal niet alleen neerkomen op nieuwe procedures, maar soms ook op een 
                                                            
44 Berkeljon en Christe 2012, p. 11. 
45 Zie ook de opmerkingen van de Raad van State: Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 4, paragraaf 2.  
46 Raad van Rechtspraak 2011 , p. 187; zie ook Sleeswijk Visser-de Boer en Kouwenhoven 2011,  p. 608. 
47 Van Wel 2011,  p. 130-131.  
48 Zie Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 11 (tweede nota van wijziging); nr. 13 (amendement Ortega-Martijn 
en Heijnen); nr. 17 (derde nota van wijziging); nr. 18 en 19 (amendementen Ortega-Martijn); en nr. 15,16, 20, 21 
en 23 (amendementen Heijnen). 
49 Hennekens 2011, p. 537-540. 
50 MvT, paragraaf 9. 
51 Van Wel 2011, p. 134.  
52 Van Wel 2011, p. 132. 
53 Kamerstukken II, 2011/12, 32550, nr. 11. 
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andere materiële inhoud. Deze scriptie hoopt een bijdrage te leveren aan een aspect daarvan: namelijk 








1.  Inleiding 
 
In  dit hoofdstuk wordt de zwaarste straf binnen het ambtenarentuchtrecht besproken: de straf van 
ontslag. Het is niet verwonderlijk dat er, in vergelijking met andere ontslaggronden, relatief weinig 
ambtenaren om deze reden ontslagen worden. De Personeelsmonitor 2011 van het A+O fonds 
Gemeenten vermeldt dat in 2010 en 2011 strafontslag de reden vormde voor 1,5% respectievelijk 1,4% 
van de uitstroom van ambtenaren uit gemeentedienst.54 Met behulp van de vermelde cijfers voor de 
totale jaarlijkse uitstroom van gemeenteambtenaren kan berekend worden, dat in 2010 en 2011 er per 
jaar aan 1,3 respectievelijk 0,9 op de 1000 ambtenaren in de sector gemeenten strafontslag is 
opgelegd. 
In de volgende paragraaf wordt eerst een overzicht gegeven van het ambtenarentuchtrecht. 
Binnen dat onderdeel van het ambtenarenrecht neemt het begrip plichtsverzuim een centrale positie in. 
Zonder plichtsverzuim kan er geen strafontslag (of andere disciplinaire maatregel) worden opgelegd. 
In de derde paragraaf wordt daarom dieper ingegaan op ambtelijk plichtsverzuim. Daarna volgt een 
bespreking van de procedurele aspecten van een strafontslag. Hierbij wordt ook aandacht besteed aan 
de ordemaatregelen die voorafgaand aan een strafontslag kunnen worden genomen. Vervolgens wordt, 
met name aan de hand van de jurisprudentie, gekeken in welke situaties het opleggen van de straf van 
ontslag mogelijk is. Daarna wordt aandacht besteed aan voorwaardelijk strafontslag. Tot slot worden 




2. Het ambtenarentuchtrecht 
 
Tuchtrecht kan gedefinieerd worden als „het recht om met negatieve sancties (tuchtrechtelijke of 
disciplinaire straffen) binnen een kring van bepaalde personen bepaalde vormen van door die kring 
gewenst gedrag (normen) te handhaven om mede daardoor een gemeenschappelijke doelstelling van 
die kring optimaal te realiseren.”55 Binnen de kring van ambtenaren geldt het ambtenarentuchtrecht. 
De kern hiervan wordt gevormd door de bepalingen die in de ambtelijke rechtspositieregelingen zijn 
opgenomen over disciplinaire straffen. De Ambtenarenwet geeft opdracht om dergelijke voorschriften 
                                                            
54 Zie hoofdstuk 3 van de Monitor gemeenten 2011 van het A+O fonds Gemeenten 
(www.aeno.nl/programmas/personeelsmonitor). 
55 Stuiver 2011, p. 221. 
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betreffende disciplinaire straffen vast te stellen.56 Voor rijksambtenaren zijn deze voorschriften te 
vinden in de artikelen 50 en 80 tot en met 84 van het ARAR. Voor gemeenteambtenaren staan de 
voorschriften in artikelen 8:13, 15:1 en 16:1:1 tot en met 16:1:5 van de CAR/UWO.  
Het ambtenarentuchtrecht moet nadrukkelijk onderscheiden worden van het strafrecht. In de 
volgende paragrafen zal besproken worden dat het ambtenarentuchtrecht op essentiële punten afwijkt 
van zowel het materiële strafrecht als het strafprocesrecht. Zo kent het ambtenarentuchtrecht geen 
strakke delictsomschrijvingen. Ook geldt de strikte bewijsleer uit het strafprocesrecht niet in het 
ambtenarentuchtrecht. Aangezien ambtenarentuchtrecht en strafrecht afzonderlijke, naast elkaar 
bestaande rechtsgebieden zijn, is het mogelijk dat een ambtenaar voor een bepaalde gedraging zowel 
strafrechtelijk vervolgd (en veroordeeld) wordt, als een disciplinaire straf (bijvoorbeeld ontslag) 
ontvangt. Bij een dergelijke samenloop kan de strafrechter natuurlijk wel rekening houden met de 
uitkomst van de disciplinaire bestraffing (of kan er bij het opleggen van de disciplinaire straf rekening 
worden gehouden met de uitkomst van de strafrechtelijke procedure). Er geldt verder ook dat aan een 
ambtenaar die door de strafrechter is vrijgesproken, toch strafontslag opgelegd kan worden.57 In dit 
opzicht is het ne bis in idem beginsel dus niet van toepassing. Dit beginsel heeft echter wel enige 
werking in het ambtenarenrecht. Er kan namelijk niet tweemaal voor hetzelfde feitencomplex een 
disciplinaire straf worden opgelegd.58 
Een disciplinaire strafoplegging is geen strafvervolging in de zin van artikel 6, lid 1, EVRM. 
Het karakter van een rechtsprocedure in het nationale recht (ambtenarenrecht valt onder bestuursrecht 
en niet onder strafrecht) is echter niet doorslaggevend ten aanzien van het begrip strafvervolging in 
artikel 6 EVRM.59 De Centrale Raad van Beroep was in 1994 van mening dat de criteria in de 
jurisprudentie van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) over artikel 6 EVRM ten 
aanzien van het ambtenarentuchtrecht nog geenszins waren uitgekristalliseerd. De Raad oordeelde 
echter dat het strafontslag in kwestie niet als een vervolging in de zin van artikel 6 EVRM 
gekwalificeerd moest worden.60  De Raad merkte daarbij op dat het ambtenarentuchtrecht geheel 
betrokken is op en zijn werking heeft binnen de bijzondere arbeidsverhouding tussen de ambtenaar en 
het openbaar lichaam waarbij hij in dienst is en dat een disciplinaire strafoplegging primair gericht is 
op het verzekeren en/of herstellen van een correcte uitoefening van de functie. In latere uitspraken is 
de opvatting dat er geen sprake is van een strafvervolging in de zin van artikel 6 EVRM steeds 
bevestigd.61 Het EHRM heeft nooit een uitspraak gedaan in een zaak waar een Nederlandse ambtenaar 
een beroep deed op artikel 6, lid 1, EVRM. De rechtsopvatting van de Raad lijkt echter in 
                                                            
56 Art. 125, lid 1, onder o, AW bevat deze bepaling voor rijksambtenaren en art. 125, lid 3, AW geeft een 
overeenkomstige opdracht aan het bevoegd gezag van provincies, gemeenten en waterschappen. 
57 Dat dit mogelijk is volgt bijvoorbeeld uit de uitspraak CRvB 11 november 2008, TAR 2009, 83, LJN BG9707, 
hoewel in deze zaak de CRvB juist oordeelde dat het verweten plichtsverzuim onvoldoende vaststond.  
58 CRvB 28 juni 1998, TAR 1998, 147. 
59 Akkermans, Bax & Verhey 2005, p. 122. 
60 CRvB 28 april 1994, TAR 1994, 143. 
61 CRvB 1 november 2001, TAR 2002, 24; CRvB 3 juli 2008, LJN BD7237; CRvB 1 april 2010, LJN BM2116. 
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overeenstemming met andere uitspraken van het EHRM. Zo was er volgens het EHRM ten aanzien 
van een Franse ambtenaar die als disciplinaire maatregel vervroegde pensionering met opschorting van 
pensioenrechten kreeg opgelegd, geen sprake van vervolging in de zin van artikel 6 EVRM.62 In dit 
verband dient nog wel te worden opgemerkt dat bij het opleggen van een disciplinaire straf artikel 6, 
lid 2, EVRM (het recht op een eerlijk proces bij het vaststellen van burgerlijk rechten en 
verplichtingen) wel van toepassing is. Sinds de uitspraak van het EHRM in 2007 in de zaak 
Eskelinen63 kunnen alle ambtenaren in Nederland zich namelijk op deze bepaling beroepen.64 De 
beroepsprocedure van de Awb voorziet in het recht op een eerlijk proces in de zin van deze 
verdragsbepaling. 
Een disciplinaire straf wordt opgelegd door middel van een besluit (in de zin van de Awb) van 
het bevoegd gezag. Een waarschuwing die aan een ambtenaar wordt gegeven of de (schriftelijke) 
constatering dat een ambtenaar in een bepaalde situatie onjuist gehandeld heeft, wordt door de 
Centrale Raad niet aangemerkt als een appellabel besluit (of als een andere handeling als bedoeld in 
artikel 8:1, lid 2, Awb), ook niet als gesproken wordt van een laatste of finale waarschuwing.65 Dit is 
echter wel het geval op het moment dat het bevoegd gezag (schriftelijk) constateert dat een ambtenaar 
zich heeft schuldig gemaakt aan plichtsverzuim.66 Alsdan kan het bevoegd gezag een straf uit de 




3. Plichtsverzuim en disciplinaire straffen 
 
Artikel 50, lid 1, ARAR geeft de (zeer open) norm die geldt voor de gedragingen en handelingen van 
rijksambtenaren. Deze bepaling luidt: „De ambtenaar is gehouden de plichten uit zijn functie 
voortvloeiende nauwgezet en ijverig te vervullen en zich te gedragen, zoals een goed ambtenaar 
betaamt.” Artikel 80, lid 2, ARAR definieert plichtsverzuim als zowel het overtreden van enig 
voorschrift als het doen of nalaten van iets, hetwelk een goed ambtenaar in gelijke omstandigheden 
behoort na te laten of te doen. Artikel 80, lid 1, ARAR bepaalt dat de ambtenaar die de hem opgelegde 
                                                            
62 EHRM 13 september 2007, zaak 27521/04  (Moullet tegen Frankrijk). 
63 EHRM 19 april 2007, zaak 63235/00, AB 2007, 317 (Vilho Eskelinen en anderen tegen Finland). 
64 Voor 2007 gold het zogenaamde Pellegrin-criterium. Volgens dit criterium was er geen sprake van vaststelling 
van burgerlijke rechten of verplichtingen indien het ging om ambtenaren „whose duties typefy the specific 
activities of the public service in sofar as the latter is acting as the depository of the public authority responsible 
for protecting the general interest of the State or other public authorities”; zie EHRM 8 december 2009, zaak 
28541/95, NJ 2001, 131(Pellegrin tegen Frankrijk). Zie ook Jansen 2001, p. 370-378 en Schutgens 2007, p. 504-
510. 
65 CRvB 18 oktober 2001, TAR 2002, 8, LJN AD6488; CRvB 18 mei 2006, TAR 2006, 169, LJN AX6392; 
CRvB 14 mei 2009, TAR 2009, 153, LJN BI4834; CRvB 7 juni 2012, LJN BW7741. 
66 Zie CRvB 17 maart 2005, TAR 2005, 82, LJN AT3554: met deze uitspraak neemt de CRvB tevens afstand van 
zijn eerdere uitspraak, CRvB 4 december 2003, TAR 2004, 104, LJN AO0404, waarin geoordeeld werd dat een 
waarschuwing wel een appellabel besluit vormde; zie hierover ook Schaap 2006, p. 13-14.  
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verplichtingen niet nakomt of zich overigens aan plichtsverzuim schuldig maakt, deswege disciplinair 
kan worden gestraft.  
Analoog aan artikel 50, lid 1, ARAR bepaalt artikel 15:1 CAR/UWO dat „de ambtenaar is 
gehouden zijn betrekking nauwgezet en ijverig te vervullen en zich ook overigens te gedragen zoals 
een goed ambtenaar betaamt. ” Artikel 16:1 CAR/UWO zegt vervolgens dat een ambtenaar die zich 
aan plichtsverzuim schuldig maakt gestraft kan worden: „De ambtenaar die de hem opgelegde 
verplichtingen niet nakomt of zich overigens aan plichtsverzuim schuldig maakt dan wel bij herhaling 
aanleiding geeft tot toepassing te zijnen aanzien van maatregelen van inhouding, beslag of korting, als 
bedoeld in de tweede titel van de Ambtenarenwet, kan deswege disciplinair worden gestraft.” Het 
tweede lid van artikel 16:1 CAR/UWO geeft expliciet aan dat plichtsverzuim „zowel het overtreden 
van enig voorschrift (omvat) als het doen of nalaten van iets dat een goed ambtenaar in gelijke 
omstandigheden behoort na te laten of te doen.”  
De hierboven geciteerde artikelen uit de rechtspositieregelingen voor rijks- en 
gemeenteambtenaren laten zien dat het ambtenarentuchtrecht inderdaad niet gebaseerd is op strakke 
delictsomschrijvingen. Dit in tegenstelling tot het strafrecht, waar het Wetboek van Strafrecht wel 
dergelijke delictsomschrijvingen hanteert. Andere ambtelijke rechtspositieregelingen wijken 
inhoudelijk niet veel af van het ARAR en de CAR/UWO.  
Plichtsverzuim kan zowel bestaan uit handelen als uit nalaten. Het niet opvolgen van 
dienstopdrachten of het overtreden van voorschriften – opgenomen in de rechtspositieregeling dan wel 
in andere wettelijke bepalingen – kan als plichtsverzuim gekwalificeerd worden. Maar ook het doen of 
nalaten van iets, wat onder de gegeven omstandigheden een goed ambtenaar niet had moeten doen of 
nalaten, levert plichtsverzuim op. In de jurisprudentie worden aanknopingspunten gevonden om deze 
zeer open norm voor plichtsverzuim nader te concretiseren. Opgemerkt kan worden dat ook 
gedragingen in de privésfeer als plichtsverzuim gekwalificeerd kunnen worden. De Centrale Raad acht 
daarbij van belang of de gedragingen, gelet op de ernst en aard daarvan, een uitstraling hebben naar 
het functioneren van de ambtenaar en het imago van de dienst (zie hierover ook paragraaf 5).67 
De Vos heeft in 1995 op grond van de uitspraken van de Raad van de voorafgaande vier jaren 
een indeling gemaakt in zeer ernstig plichtsverzuim, ernstig plichtsverzuim en plichtsverzuim. Voor de 
eerste twee categorieën zal strafontslag niet snel onevenredig worden geacht. De Vos concludeert 
echter dat het moeilijk is om over de evenredigheid al te stellige algemene uitspraken te doen. Wel 
inventariseert hij een aantal strafverzwarende en strafverminderende factoren. 68 
Als plichtsverzuim is vastgesteld, moet het bevoegd gezag een keuze maken ten aanzien van 
de op te leggen straf. In onderstaande tabel zijn de disciplinaire straffen vermeld die aan 
rijksambtenaren kunnen worden opgelegd (artikel 81, lid 1, ARAR). De tweede kolom geeft aan in 
welk artikel in de CAR/UWO de overeenkomstige straf is opgenomen.  
                                                            
67 CRvB 29 november 2001, TAR 2002, 41. 




straf genoemd in artikel 81, lid 1, ARAR overeenkomstige straf in 
CAR/UWO 
a. schriftelijke berisping artikel 16:1:2, lid 1, onder a 
b. buitengewone dienst zonder of tegen lagere beloning artikel 16:1:2, lid 1, onder b 
c. vermindering van het recht op vakantie artikel 16:1:2, lid 1, onder c 
d. geldboete artikel 16:1:2, lid 1, onder d 
e. inhouding salaris artikel 16:1:2, lid 1, onder e 
f. verlaging van het salaris (lagere periodiek) artikel 16:1:2, lid 1, onder g 
g. niet toekennen periodieke salarisverhoging artikel 16:1:2, lid 1, onder f 
h. achterwege laten van indeling in hogere salarisschaal - 
i. indeling in een lagere salarisschaal - 
j. verplaatsing artikel 16:1:2, lid 1, onder h 
k. schorsing artikel 16:1:2, lid 1, onder i 
l. ontslag artikel 8:13 
 
De opsomming van straffen in een ambtelijke rechtspositieregeling wordt geacht limitatief te 
zijn.69 De lichtste straf is een schriftelijke berisping, de zwaarste is ontslag. Over de vraag of de 
straffen in het ARAR verder ook gerangschikt zijn naar zwaarte, bestaat verschil van mening.70  De in 
het ARAR en de CAR/UWO vermelde disciplinaire straffen komen grotendeels met elkaar overeen. 
Het ARAR kent slechts twee straffen die niet in de CAR/UWO voorkomen. Wel bestaan er in 
sommige gevallen verschillen tussen de overeenkomstige straffen. Zo bedraagt bijvoorbeeld de 
geldboete in het ARAR maximaal € 22 en in de CAR/UWO maximaal 1% van het jaarsalaris.  Andere 
ambtelijke rechtspositieregelingen hoeven echter niet dezelfde straffen te kennen. Zo kent de 
Collectieve Arbeidsvoorwaardenregeling Provincies (CAP) bijvoorbeeld slechts vijf straffen: 
schriftelijke berisping, vermindering van het verlof, geldboete, benoeming in een andere functie en 
ontslag (artikel G.4, lid 1, CAP).  
 Het derde lid van artikel 81 ARAR bepaalt dat een straf ook voorwaardelijk kan worden 
opgelegd (evenzo artikel 16:1:2, lid 3, CAR/UWO). De straf wordt dan alleen ten uitvoer gelegd 
indien de ambtenaar zich wederom schuldig maakt aan soortgelijk of ander ernstig plichtsverzuim. In 
paragraaf 6 wordt nader ingegaan op het voorwaardelijk strafontslag. Volgens artikel 84 ARAR wordt 
een (onvoorwaardelijke) straf – met uitzondering van een schriftelijke berisping – in beginsel pas ten 
uitvoer gelegd wanneer het strafbesluit in rechte is komen vast te staan (artikel 16:1:5 CAR/UWO 
bevat een overeenkomstige bepaling). Het bevoegd gezag kan echter beslissen (artikel 84 ARAR 
                                                            
69 Stuiver 2011, p. 238. 
70 Stuiver 2011, p. 239. 
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spreekt van „bevelen”) dat de straf onmiddellijk ten uitvoer wordt gelegd. Het is niet ongebruikelijk 
dat een straf (bijvoorbeeld ontslag) onmiddellijk ten uitvoer wordt gelegd. Indien dit niet gebeurt, kan 
het instellen van bezwaar en (hoger) beroep ertoe leiden dat de tenuitvoerlegging een aanzienlijk tijd 
wordt uitgesteld. Overigens kan een ambtelijke rechtspositieregeling ook bepalen dat alle straffen in 
beginsel onmiddellijk ten uitvoer worden gelegd (zie bijvoorbeeld artikel G.5 CAP). 
 
 
4. De ontslagprocedure en ordemaatregelen 
 
Het ARAR kent slechts enkele bepalingen (artikelen 82, 82a en 83) die betrekking hebben op de 
procedure die gevolgd wordt bij het opleggen van strafontslag (of een andere disciplinaire maatregel). 
Dit is niet anders in andere ambtelijke rechtspositieregelingen. Een wettelijke basis voor de manier 
waarop een strafontslag moet worden voorbereid, wordt echter geboden door de algemene bepalingen 
van de Awb over besluiten. Zo kunnen de voorschriften van artikel 82 ARAR en artikel 16:1:3 
CAR/UWO over de verantwoording die een ambtenaar aflegt over het plichtsverzuim dat hem ten 
laste wordt gelegd, beschouwd worden als een uitwerking van de hoorprocedure op grond van artikel 
4:8 Awb. Stuiver bespreekt de procedure die leidt tot het opleggen van een disciplinaire straf aan de 
hand van vier fasen: de onderzoeksfase, de kwalificatiefase, de verantwoordingsfase en de straffase.71 
Deze fasen kunnen beschouwd worden als een uitwerking van de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur die grotendeels in de Awb gecodificeerd zijn.  
 De noodzaak tot een onderzoeksfase volgt uit het zorgvuldigheidsbeginsel (artikel 3:2 Awb) 
en het motiveringsbeginsel (artikel 3:46 Awb). Alvorens tot strafoplegging over te gaan dient het 
bevoegd gezag alle relevante feiten vast te stellen. In paragraaf 2 is al opgemerkt dat de regels van het 
strafprocesrecht niet (zonder meer) in het ambtenarenrecht gelden. In de onderzoeksfase kan een 
ambtenaar zich dan ook niet automatisch beroepen op de processuele waarborgen uit het strafrecht. De 
Centrale Raad van Beroep acht het gebruik van een bewijsmiddel alleen dan niet toegestaan indien het 
is verkregen op een wijze die zozeer indruist tegen hetgeen van een behoorlijk handelende overheid 
mag worden verwacht, dat dit gebruik onder alle omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht.72 
Deze formulering verleent het bevoegd gezag een redelijk grote vrijheid bij het uitvoeren van het 
onderzoek. Zo kan het gebruik van een videocamera een geoorloofde onderzoeksmethode zijn.73 Met 
verklaringen van collega´s dient voorzichtig te worden omgegaan en de inhoud daarvan dient in 
beginsel geverifieerd te worden.74 Bij deze beide casus merkt de Raad nadrukkelijk op dat naar 
                                                            
71 Stuiver 2011, p. 228-244; dit is in navolging van (onder andere) de annotatie van Rogier en de Vos bij CRvB 
12 maart 1991, TAR 1991, 104.  
72 CRvB 28 november 1995, JB 1995/329; CRvB 22 januari 2004, LJN AO3220; CRvB 6 april 2006, TAR 2006, 
166, LJN AW1847. 
73 CRvB 14 oktober 1991, TAR 1999, 155, LJN AA4696. 
74 CRvB 6 maart 2008, TAR 2008, 120, LJN BC7003. 
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constante jurisprudentie de strikte bewijsregels die in het strafrecht gelden niet van toepassing zijn en 
dat voor de constatering van plichtsverzuim dat tot disciplinaire bestraffing aanleiding kan geven, 
noodzakelijk is dat op basis van de beschikbare, deugdelijk vastgestelde, gegevens de overtuiging is 
verkregen dat de betrokken ambtenaar zich aan de hem verweten gedragingen heeft schuldig gemaakt. 
Hiermee wordt de inhoudelijke norm gegeven waaraan in de onderzoeksfase voldaan zal moeten 
worden. Natuurlijk is het bevoegd gezag bij het (laten) uitvoeren van het onderzoek wel gebonden aan 
de door hemzelf opgestelde regels. Zo heeft de gemeente Amsterdam bijvoorbeeld protocollen 
vastgesteld voor het onderzoek naar integriteitsschendingen door ambtenaren.75  
 Een algeheel zwijgrecht zoals een strafrechtelijke verdachte toekomt, bestaat niet in het 
disciplinaire ambtenarenrecht. Wel heeft de Raad al bijna twintig jaar geleden het uitgangspunt 
verwoord dat een ambtenaar niet buiten zijn wil dan wel langs indirecte weg in een situatie mag 
worden gebracht waarin hij meewerkt aan zijn eigen disciplinaire bestraffing.76 Dit hoeft echter in een 
gegeven situatie er niet aan in de weg te staan, dat het bevoegd gezag een ambtenaar ernstig 
plichtsverzuim (dat strafontslag rechtvaardigt) ten laste legt vanwege de weigering opheldering van 
zaken te geven over een zeer verdachte situatie.77 Ook bestaat de mogelijkheid dat het bevoegd gezag 
uit het zwijgen van een ambtenaar de conclusie trekt dat deze schuldig is aan het vermeende 
plichtsverzuim.78 De vraag of er gesproken kan worden over een zwijgrecht voor ambtenaren – en 
daaruit voortvloeiend de vraag of voorafgaand aan een verhoor de cautie moet worden gegeven – 
wordt uitvoeriger besproken door Stuiver.79  
 De term kwalificatiefase duidt op de vaststelling of de geconstateerde feiten aangemerkt 
moeten worden als plichtsverzuim. Als dat zo is, moet de ambtenaar geconfronteerd worden met een 
duidelijke omschrijving welke gedragingen hem verweten worden. Hoewel hiervoor, ook in de 
jurisprudentie, de term tenlastelegging wordt gebruikt, moet ook hier weer bedacht worden dat er geen 
sprake is van een tenlastelegging in de strafvorderlijke betekenis. Cruciaal is wel dat het de ambtenaar 
die geconfronteerd wordt met een strafmaatregel, duidelijk moet zijn wat het feitelijk handelen (dan 
wel nalaten) is waarvoor het bevoegd gezag hem wil straffen. Het ontbreken van een tenlastelegging 
kan tot gevolg hebben dat een strafbesluit wegens strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel niet in stand 
kan blijven.80 Maar niet de vraag of er een schriftelijke tenlastelegging is opgesteld, maar de vraag of 
het de betrokken ambtenaar duidelijk is ten aanzien van welk handelen hij zich moet verantwoorden, 
vormt voor de Raad het doorslaggevende criterium om een strafbesluit al dan niet in stand te laten. Het 
is mogelijk dat de Raad oordeelt dat voldaan is aan de eis dat het de ambtenaar duidelijk moet zijn ter 
                                                            
75 Zie bijlage H (Onderzoeksprotocol Bureau Integriteit) en bijlage I (Protocol voor integriteitonderzoeken 
uitgevoerd binnen de gemeente Amsterdam) bij de Nieuwe Rechtspositieregeling Gemeente Amsterdam 
(www.nrga.amsterdam.nl).  
76 CRvB 12 maart 1991, TAR 1991, 104. 
77 CRvB 24 april 2003, TAR 2003, 143, LJN AK9024. 
78 CRvB 11 september 2003, TAR 2004, 5, LJN AK4558. 
79 Stuiver 2011, p. 229-230;  
80 CRvB 12 maart 1991, TAR 1991, 104; CRvB 4 juni 1991, TAR 1991, 160. 
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zake van welk handelen of nalaten hij zich moet verantwoorden, terwijl een concrete tenlastelegging in 
de uitnodigingsbrief voor het verantwoordingsgesprek ontbrak.81  
 Voordat wordt overgegaan tot de strafoplegging, moet de ambtenaar nog de gelegenheid 
krijgen om zich te verantwoorden.  Deze verantwoordingsfase kan worden beschouwd als uitwerking 
van de hoorprocedure op grond van artikel 4:8 Awb. Artikel 82 ARAR geeft voorschriften voor de 
verantwoording (evenzo artikel 16:1:3 CAR/UWO, dat ook een termijn vermeldt waarbinnen de 
verantwoording dient plaats te vinden). Artikel 82 ARAR schrijft overigens niet voor dat de ambtenaar 
gehoord moet worden; deze verplichting volgt al uit de Awb. Bij het invoeren van de huidige 
bewoording van artikel 82 ARAR heeft Van der Kind naar voren gebracht dat de Awb niet altijd bij 
strafoplegging een hoorprocedure verplicht stelt. Hij is van mening dat in bepaalde gevallen op grond 
van artikel 4:11 Awb toepassing van artikel 4:8 Awb achterwege kan worden gelaten.82 De Vos heeft 
vervolgens deze stelling Van der Kind aangevochten.83 Bij het opleggen van strafontslag zullen de 
uitzonderingsgronden van artikel 4:11 Awb in ieder geval niet van toepassing zijn.  
Vaak zal voorafgaand aan het verantwoordingsgesprek al aan de ambtenaar zijn medegedeeld 
welke straf het bevoegd gezag voornemens is om op te leggen. Als pas na het verantwoordingsgesprek 
duidelijk wordt dat het voornemen bestaat om de ambtenaar een straf op te leggen, zal de ambtenaar 
alsnog in de gelegenheid moeten worden gesteld om zijn zienswijze kenbaar te maken over het 
voorgenomen besluit om deze straf op te leggen.84  
 Nadat de ambtenaar de gelegenheid heeft gehad zich te verantwoorden, beslist het bevoegd 
gezag of er een straf wordt opgelegd en welke straf dit is. Voorwaarde voor de strafoplegging is dat 
het plichtsverzuim toerekenbaar is (hierover meer in de volgende paragraaf). De straf dient evenredig 
te zijn met het geconstateerde plichtsverzuim. In paragraaf 5 wordt besproken wanneer de straf van 
ontslag kan worden opgelegd. 
 Nadat het ontslagbesluit is genomen, staat de bezwaar- en beroepprocedure van de Awb open 
voor de betrokken ambtenaar. De vaststelling van de feiten en de beantwoording van de vraag of het 
plichtsverzuim toerekenbaar is, wordt integraal getoetst door de rechter.85 De rechter beoordeelt verder 
of de straf van ontslag niet onevenredig is aan het plichtsverzuim (artikel 3:4, lid 2, Awb). Deze 
bewoording impliceert dat er hier sprake is van een marginale toetsing, hoewel er in de literatuur van 
mening wordt verschild hoe marginaal de toetsing is en hoe marginaal zij zou moeten zijn.86 
 
Het kan noodzakelijk zijn om een ambtenaar voorafgaand aan het ontslagbesluit reeds te schorsen. Een 
dergelijke schorsing is een ordemaatregel en moet onderscheiden worden van schorsing als een 
                                                            
81 CRvB 13 oktober 1994, TAR 1994, 248. 
82 Van der Kind 1994, p. 529-532. 
83 De Vos 1995a, p. 127-128. 
84 Zie ook de toelichting op artikel 13:5 (procedure verantwoording) van de Nieuw Rechtspositieregeling 
Gemeente Amsterdam (www.nrga.amsterdam.nl)  
85 Stuiver 2011, p. 244. 
86 Stuiver 2011, p. 244;  De Vos 1995b, p. 567; Caderius van Veen 1999, p. 219-221. 
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strafmaatregel (schorsing wordt als straf genoemd in artikel 81, lid 1, onder k, ARAR en in artikel 
16:1:2, lid 1, onder i, CAR/UWO; overigens is schorsing niet in alle ambtelijke 
rechtspositieregelingen als strafmogelijkheid genomen). Een ambtenaar kan vanwege dienstbelang 
geschorst worden (artikel 91, lid 1, onder c, ARAR en artikel 8:15:1, lid 1, onder d, CAR/UWO). Het 
dienstbelang kan er bijvoorbeeld uit bestaan dat een schorsing noodzakelijk is in het belang van het 
onderzoek naar de feitelijke gang van zaken. Volgens de jurisprudentie van de Raad vormen concrete 
verdenking van ernstig plichtsverzuim van een ambtenaar – waardoor aan diens integriteit moet 
worden getwijfeld en waardoor het noodzakelijk in de ambtenaar te stellen vertrouwen dermate is 
geschaad dat het niet aanvaardbaar is dat hij zijn werkzaamheden blijft verrichten – in het algemeen 
voldoende grond voor het als ordemaatregel schorsen van de ambtenaar.87 Het dienstbelang bij een 
schorsing kan ook gelegen zijn in de wens om de rust op de werkvloer te waarborgen.88  Overigens 
kan er ook reden zijn een ambtenaar te schorsen terwijl er geen sprake is van plichtsverzuim. Bij een 
schorsing wegens dienstbelang vindt er geen inhouding op de bezoldiging plaats.89   
 Wanneer een ambtenaar te kennen is gegeven dat het voornemen bestaat hem de straf van 
onvoorwaardelijk ontslag op te leggen, vormt dat een zelfstandige grond om de ambtenaar te 
schorsen.90 Als deze schorsingsgrond wordt toegepast, kan de bezoldiging verminderd worden of zelfs 
(na zes weken) geheel stopgezet worden.91  Indien het ontslagbesluit pas ten uitvoer wordt gelegd op 
het moment dat het in rechte vaststaat, kan op deze manier voorkomen worden dat de ambtenaar in de 
tussenliggende periode doorbetaald wordt door zijn werkgever. Het ARAR en de CAR/UWO geven 
ook de mogelijkheid om een ambtenaar te schorsen, tegen wie een strafrechtelijke vervolging wegens 
een misdrijf is ingesteld.92 Inhechtenisneming leidt voor rijksambtenaren van rechtswege tot 
schorsing,93 maar voor gemeenteambtenaren is dit een aparte grond waarop een schorsingsbesluit 
gebaseerd kan worden.94  
 Ook wanneer een schorsing niet als disciplinaire maatregel wordt opgelegd, wordt er algemeen 
vanuit gegaan dat een dergelijk schorsing een diffamerende werking heeft. Een minder diffamerend 
alternatief voor schorsing is het verlenen van buitengewoon verlof.95 Volgens artikel 33e ARAR kan 
buitengewoon verlof van korte duur verleend worden in de gevallen dat daartoe aanleiding bestaat. De 
Raad heeft bevestigd dat hier sprake is van een discretionaire bevoegdheid van de minister.96 In 
tegenstelling tot het ARAR vermeldt de CAR/UWO niet een dergelijke mogelijkheid om eenzijdig 
                                                            
87 CRvB 19 oktober 2000, TAR 2000, 158, LJN AA8869; CRvB 14 juli 2005, TAR 2005, 140, LJN AU2941. 
88 CRvB 2 april 2009, LJN BI1005. 
89 Art. 92, lid 1, ARAR; art. 8:15:2, lid 1, CAR/UWO. 
90 Art. 91, lid 1, onder b, ARAR; art. 8:15:1, lid 1, onder a, CAR/UWO. 
91 Art. 92, lid 1, ARAR; art. 8:15:2, lid 1, CAR/UWO. 
92 Art. 91, lid 1, onder a, ARAR; art. 8:15:1, lid 1, onder c, CAR/UWO. 
93 Art. 90 ARAR. 
94 Art. . 8:15:1, lid 1, onder b, CAR/UWO. 
95 Zie art. 33e en 33f ARAR en art. 6:4:5 CAR/UWO. De CRvB heeft expliciet erkend dat het verlenen van 
buitengewoon verlof minder diffamerend van aard is dan een schorsing, zie CRvB 20 januari 2011, TAR 2011, 
116, LJN BP2704. 
96 CRvB 20 januari 2011, TAR 2011, 116, LJN BP2704. 
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(dus niet op verzoek van de ambtenaar) buitengewoon verlof te verlenen. Ten aanzien van het 
toenmalige Ambtenarenreglement voor de gemeentepolitie 1958 heeft de Raad echter bepaald dat het 
voorschrift dat de ambtenaar buitengewoon verlof dient aan te vragen, niet in de weg staat aan 
eenzijdige verlening van dergelijk verlof.97  Er wordt in de literatuur vanuit gegaan dat dit ook geldt 
voor het verlenen van buitengewoon verlof op basis van de CAR/UWO, hoewel hierover geen 
rechtspraak is aangetroffen.98 Deze opvatting vindt wel steun in een uitspraak van de rechtbank 
Amsterdam uit 2010. Hoewel de van toepassing zijnde rechtspositieregeling geen bepaling bevatte die 
het bevoegd gezag de bevoegdheid gaf om buitengewoon verlof te verlenen anders dan op verzoek van 
de betrokken ambtenaar, oordeelde de rechtbank dat niet gezegd kon worden dat het bevoegd gezag in 
redelijkheid niet had kunnen overgaan tot het verlenen van buitengewoon verlof.99 
 Behalve dat een ambtenaar geschorst kan worden, kan hem ook als ordemaatregel de toegang 
tot de werkplek ontzegd worden (artikel 77 ARAR en artikel 15:1:19 CAR/UWO). Indien een 
dergelijke ontzegging niet gepaard gaat met een schorsing, kan een ambtenaar (bijvoorbeeld als hij de 
mogelijkheid heeft tot thuiswerken) in beginsel nog wel zijn werkzaamheden uitvoeren.100 Het 
opleggen van een ordemaatregel (schorsing en/of ontzegging toegang tot de werkplek) is een besluit in 
de zin van de Awb, waartegen (los van een eventuele disciplinaire maatregel) zelfstandig bezwaar en 
beroep mogelijk is. 
 
 
5. Wanneer is strafontslag mogelijk? 
 
In één zin samengevat kan men zeggen dat de straf van ontslag kan worden opgelegd indien het 
plichtsverzuim toerekenbaar is en het plichtsverzuim voldoende ernstig is om de zwaarste straf die het 
ambtenarentuchtrecht kent te rechtvaardigen. Deze twee voorwaarden worden in deze paragraaf nader 
uitgewerkt. 
 Plichtsverzuim kan niet-toerekenbaar zijn ten gevolge van de medische of psychische toestand 
waarin de ambtenaar verkeerde. Dat er in dat geval geen disciplinaire bestraffing mag plaatsvinden 
volgt uit het beginsel dat er geen straf mag worden opgelegd zonder schuld. Men kan van mening 
verschillen of er wel sprake is van plichtsverzuim (die echter niet bestraft wordt) bij niet-
toerekenbaarheid of dat er in dat geval niet gesproken kan worden van plichtsverzuim. Dit is echter 
vooral een semantische discussie, aangezien er slechts een straf opgelegd kan worden bij toerekenbaar 
plichtsverzuim. 
 Als het bevoegd gezag bij de voorbereiding van het ontslagbesluit aanwijzingen heeft dat het 
veronderstelde plichtsverzuim zijn oorzaak (mede) vindt in medische beperkingen van de ambtenaar, 
                                                            
97 CRvB 2 september 1999, LJN ZB8507. 
98 Stuiver 2011, p. 212. 
99 Rb. Amsterdam 10 juni 2010, LJN BM8410. 
100 Stuiver 2011, p. 220. 
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dient dat onderzocht te worden. Als er uit het verleden al bekend is dat de ambtenaar met psychische 
problemen kampt, kan dat een reden zijn om het ontslagbesluit te vernietigen, indien er niet naar 
aanleiding van deze problemen onderzoek is verricht naar de toerekenbaarheid van het 
plichtsverzuim.101 In de praktijk zal het ook voorkomen dat de ambtenaar pas tijdens het 
verantwoordingsgesprek een beroep doet op zijn medische c.q. psychische gesteldheid. Indien het 
bevoegd gezag geen aanwijzingen heeft dat er is sprake is van medische beperkingen die van invloed 
kunnen zijn geweest op de toerekenbaarheid van het plichtsverzuim, dient er niet bij wijze van 
automatisme toch een onderzoek hiernaar plaats te vinden.102 
 De vraag of het plichtsverzuim is aan te merken als toerekenbaar is een vraag naar de 
juridische kwalificatie van het betrokken feitencomplex. In laatste instantie is dan ook niet de 
opvatting van een (medisch) deskundige, bijvoorbeeld een psycholoog of psychiater, doorslaggevend, 
maar zal de rechter deze vraag moeten beantwoorden.103 Wel zal hierbij in beginsel het oordeel van 
een onafhankelijke, door de bestuursrechter ingeschakelde deskundige worden gevolgd, indien de 
vraagstelling aan deze deskundige correct is geweest. Hem moet zijn gevraagd in welke mate de 
psychische gesteldheid van de ambtenaar van invloed is geweest op de verwijtbaarheid van diens 
gedrag.104  
 Een alcoholverslaving (of drugsverslaving) vormt in het algemeen geen reden om het 
plichtsverzuim dat door deze verslaving veroorzaakt is, niet toerekenbaar te verklaren. Dit is slechts 
anders wanneer het alcoholgebruik moet worden toegeschreven aan een niet door het alcoholgebruik 
veroorzaakt psychisch defect ten gevolge waarvan de betrokkene niet in staat moet worden geacht zijn 
wil ten aanzien van het alcoholgebruik in vrijheid te kunnen bepalen.105 Hetzelfde geldt voor een 
gokverslaving.106 
 Behalve dat plichtsverzuim volledig toerekenbaar is of volledig niet-toerekenbaar is, kan er 
ook sprake zijn van verminderde toerekenbaarheid. Verminderde toerekenbaarheid is een factor die 
moet worden meegewogen bij het bepalen van de zwaarte van de disciplinaire straf.107 Aangezien 
strafontslag de zwaarste disciplinaire straf is, vormt een verminderde toerekenbaarheid duidelijk een 
argument dat pleit tegen het opleggen van deze straf. Ook wanneer de Raad erkent dat er sprake is of 
kan zijn van een verminderde toerekenbaarheid, kan hij echter in sommige gevallen tot de conclusie 
                                                            
101 CRvB 2 maart 1984, TAR 1984, 86. 
102 Stuiver 2011, p. 237. 
103 CRvB 28 maart 1991, TAR 1991, 114; CRvB 3 juli 1997, TAR 1997, 195; CRvB 4 januari 2001, LJN 
AB0062, CRvB 19 januari 2006, TAR 2006, 106, LJN AV0497. 
104 CRvB 3 juni 2010, LJN BM8443. 
105 CRvB 21 april 1994, TAR 1994, 131; CRvB 16 oktober 1997, TAR 1997, 232; CRvB 4 januari 2001, LJN 
AB0062; CRvB 30 januari 2003, TAR 2003, 65; CRvB 23 april 2003, TAR 2003, 108; CRvB 26 april 2007, TAR 
2007, 175, LJN BA4523; CRvB 13 november 2008, TAR 2009, 79, LJN BG4964 
106 CRvB 8 januari 1991, TAR 1991, 66; CRvB 14 maart 1996, TAR 1996, 92; CRvB 30 december 2004, TAR 
2005, 41;  
107 CRvB 3 oktober 2007, TAR 2008, 43, LJN BB5119. 
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komen dat de straf van ontslag niet onevenredig is.108 Het gehele feitencomplex, waaronder de mate 
waarin betrokkene zich bewust moest zijn geweest van zijn handelen, worden bij die conclusie 
betrokken. In andere uitspraken erkent de Raad weliswaar dat is aangetoond dat de betrokken 
ambtenaar psychische problemen had, maar overweegt de Raad dat de ambtenaar het laakbare karakter 
van zijn handelen beseft moest hebben en leidt dat tot de conclusie dat het plichtsverzuim toerekenbaar 
is.109 Dit laatste kan ook het oordeel zijn van de Raad als de strafrechter eerder van mening is geweest 
dat er sprake was van een verminderde toerekeningsvatbaarheid.110 
 
Indien het plichtsverzuim toerekenbaar is, zal op grond van de ernst van het plichtsverzuim moeten 
worden bepaald wat de op te leggen straf wordt. Als hoofdregel wordt in het algemeen gehanteerd dat 
voor zeer ernstig plichtsverzuim de straf van onvoorwaardelijk ontslag kan worden opgelegd, terwijl 
voor ernstig plichtsverzuim voorwaardelijk ontslag een acceptabele straf is.111 Kwalificaties als 
„ernstig” of „zeer ernstig” zijn echter niet rechtstreeks bepalend voor de vraag of ontslag als een 
evenredige straf moet worden beschouwd. Bepalend daarvoor zijn alleen de feitelijke aard en ernst van 
het vastgestelde plichtsverzuim, alle relevante omstandigheden in aanmerking nemend.112  
Wanneer is het plichtsverzuim dermate ernstig dat de straf van ontslag niet onevenredig is? 
Deze evenredigheidstoets zal aan de hand van de jurisprudentie moeten worden uitgevoerd. Verhulp 
merkt op dat, hoewel de feiten in de verschillende casusposities in de jurisprudentie sterk uiteenlopen, 
wie zich met het oog op een concreet geval een beeld wil vormen, licht een vergelijkbaar voorbeeld in 
de jurisprudentie vindt.113 Ik ben van mening dat deze voorstelling van zaken door Verhulp het 
probleem te sterk simplificeert. De grote, om niet te zeggen schier oneindige, verscheidenheid aan 
casuïstiek betekent mijns inziens dat men in de praktijk al snel geconfronteerd zal worden met een 
feitencomplex dat weliswaar raakvlakken heeft met verschillende casusposities uit de jurisprudentie, 
maar dat daar toch ook sterk van afwijkt. Wel biedt de jurisprudentie richtlijnen die gehanteerd kunnen 
worden bij de beantwoording van de vraag of een bepaald feitencomplex dermate ernstig 
plichtsverzuim oplevert, dat het bevoegd gezag de straf van ontslag kan opleggen. Voor een volledig 
overzicht van jurisprudentie met betrekking tot strafontslag is hier geen plaats. Ik beperk me dan ook 
tot een beknopte bespreking van deze jurisprudentie aan de hand van drie centrale thema´s: (i) de aard 
van de gedraging en de functie van de ambtenaar, (ii) strafverzwarende omstandigheden, en (iii) 
strafverminderende omstandigheden.   
 
                                                            
108 CRvB 28 maart 1991, TAR 1991, 114; CRvB 3 september 1992, TAR 1992, 224; CRvB 7 augustus 1997, TAR 
1997, 22; CRvB 25 februari 1999, TAR 1999, 69; CRvB 23 april 2003, TAR 2003, 108. 
109 CRvB 14 maart 1996, TAR 1996, 92; CRvB 24 november 2005, TAR 2006, 34, LJN AU7805; CRvB 5 januari 
2006, TAR 2006, 41, LJN AU9221; CRvB 19 januari 2006, TAR 2006, 106, LJN AV0497. 
110 CRvB 25 februari 1999, TAR 1999, 69. 
111 Stuiver 2011, p. 227. 
112 CRvB 5 juli 2012, LJN BX0516; CRvB 29 oktober 2012, LJN BY0754. 
113 Verhulp 2005, p. 139. 
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5.1 de aard van de gedraging en de functie van de ambtenaar 
 
Niet alleen de verweten gedragingen, maar ook de functie van de ambtenaar, zijn belangrijk voor de 
bepaling van de ernst van het plichtsverzuim. Het misbruik maken van de eigen functie om daar zelf 
(financieel) voordeel uit te halen, wordt in het algemeen als zeer ernstig plichtsverzuim aangemerkt. 
Een voorbeeld hiervan is de politieambtenaar die een chantage zaak waarbij een goede relatie van hem 
betrokken was, op onjuiste wijze behandelde en na afloop van die zaak een gratis vliegticket van zijn 
relatie ontving.114 Hiermee bracht de politieambtenaar de behoorlijke vervulling van zijn plichten als 
ambtenaar in gevaar en werd het aanzien van zijn ambt schade toegebracht. De Raad noemt dit dan 
ook een vanuit het oogpunt van objectiviteit en ambtelijke integriteit niet te tolereren handelen. Door 
het handelen van de ambtenaar wordt het vertrouwen dat de samenleving in de ambtelijke dienst (in dit 
geval de politie) zou moeten kunnen stellen, ernstig geschaad.   
 Van een dergelijke schending van vertrouwen was ook sprake bij een medewerker van een 
sociale dienst die, louter uit nieuwsgierigheid, in de elektronische systemen (het GBA- en SUWI-
systeem) waar zij voor de uitoefening van haar functie toegang toe had, de gegevens opzocht van haar 
bekende personen. De betrokkene handelde in strijd met de eisen van betrouwbaarheid en integriteit 
die terecht aan iemand in haar functie gesteld konden worden.115 In de jurisprudentie kunnen nog veel 
andere voorbeelden gevonden worden waar misbruik van de eigen functie tot strafontslag leidt, 
bijvoorbeeld: een medewerker van een sociale dienst die medewerking verleent aan bijstandsfraude;116 
een gemeenteambtenaar die het Centraal Justitieel Incassobureau een onjuiste brief stuurt met het 
verzoek om invorderingsmaatregelen tegen haar echtgenoot op te schorten;117 en een medewerker van 
de Raad voor de Kinderbescherming die bij een privébezoek aan een Veiligheidshuis de schijn wekte 
dat zij in de uitoefening van haar functie handelde.118 
Ook wanneer ambtenaren misbruik maken van een afhankelijkheidsrelatie waarin individuele 
burgers zich tegenover de overheid (en daarmee tegenover de behandelend ambtenaar) bevinden, zal 
er al snel geconcludeerd worden dat ontslag geen onevenredige straf is. Dit was bijvoorbeeld het geval 
bij een gemeenteambtenaar die twee jonge uitkeringsgerechtigde vrouwen aanraakte en pogingen 
ondernam tot verder fysiek contact en omgang met hen.119 Een ander voorbeeld is de medewerker van 
een sociaal werkvoorzieningschap, die de leidinggevende was van een jonge, verstandelijk beperkte 
vrouw, met wie hij een relatie had die verder ging dan een louter vriendschappelijke relatie en die 
intiem van aard was.120 In een soortgelijke casus werd strafontslag niet onevenredig geacht voor een 
                                                            
114 CRvB 6 april 1995, TAR 1995, 150 en CRvB 12 september 1994, TAR 1994, 228. 
115 CRvB 20 mei 2009, TAR 2009, 156, LJN BI7014. 
116 CRvB 22 juni 2006, TAR 2006, 153, LJN AX9638. 
117 CRvB 17 juni 2010, TAR 2011, 37, LJN BN2340. 
118 CRvB 7 juni 2012, LJN BW7751. 
119 CRvB 8 maart 2011, LJN BV8295. 
120 CRvB 29 maart 2012, LJN BW0558. 
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leidinggevende die een relatie begon met een aan zijn zorgen toevertrouwde kwetsbare werkneemster 
en deze relatie twee jaar lang verzweeg.121 
 Plichtsverzuim dat niet specifiek betrekking heeft op de ambtelijke functie van betrokkene, 
maar dat meer algemeen in de sfeer van de werknemer-werkgever relatie ligt, kan ook dermate ernstig 
zijn dat strafontslag mogelijk is. Daarbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan het zich niet houden 
aan regels en voorschriften die gelden bij ziekte en het zich niet houden aan werktijden,122 het 
structureel te weinig uren werken,123 het niet meewerken aan re-integratie bij arbeidsongeschiktheid,124 
en aan werkweigering of onrechtmatige afwezigheid van het werk.125 Alle relevante omstandigheden 
zullen in aanmerking moeten worden genomen om te bepalen of de straf van ontslag in zo´n geval 
inderdaad niet onevenredig is. 
 Gedragingen in de privésfeer kunnen ook plichtsverzuim opleveren. Aangezien het hier (per 
definitie) gaat over handelingen die niet verricht worden in de ambtelijke functie, zal wel duidelijk 
moeten worden gemaakt dat de ambtelijke functie rechtstreeks geraakt wordt. Het klassieke voorbeeld 
hiervan is de belastingambtenaar die zich schuldig maakt aan belastingfraude in de privésfeer. In de 
privésfeer gepleegde fiscale onregelmatigheden – in casu het hanteren van vervalste bescheiden om tot 
belastingontduiking te komen – leveren voor een ambtenaar die juist belast is met het controleren van 
dit soort gegevens zeer ernstig plichtsverzuim op.126 In dit geval is er een duidelijke relatie tussen de 
gedragingen in de privésfeer en de functie van de ambtenaar. Een dergelijke relatie kan ook gelegd 
worden wanneer er sprake is van benadeling van de eigen werkgever. Dat was bijvoorbeeld het geval 
bij een gemeenteambtenaar (een administratief medewerker) die steunfraude pleegde. De Centrale 
Raad merkte op dat dit niet gezien kon worden als een van de ambtelijke positie van de medewerker 
geïsoleerd te beschouwen gedraging.127 
 Voor ambtenaren in bepaalde functies kunnen misdragingen in de privésfeer sneller 
strafontslag rechtvaardigen vanwege de eisen die gesteld worden aan hun betrouwbaarheid en 
integriteit. Uit de jurisprudentie blijkt bijvoorbeeld dat aan politieambtenaren wat dit betreft hoge 
eisen gesteld kunnen worden. Zo achtte de Raad strafontslag niet onevenredig voor een politieagent 
die in de privésfeer met een minderjarige ontuchtige handelingen pleegde,128 voor een andere 
politieagent die veroordeeld was voor incest,129 en voor een politieagent die doorreed na een aanrijding 
                                                            
121 CRvB 30 oktober 2003, TAR 2004, 102, LJN BK0639. 
122 CRvB 20 april 2006, LJN BJ3102. 
123 CRvB 19 mei 2011, TAR 2011, 190, LJN BQ7306. 
124 CRvB 4 juni 2009, TAR 2009, 164, LJN BI9034; CRvB 9 juli 2009, TAR 2009, 176, LJN BJ3897; CRvB 24 
mei 2012, TAR 2012, 161, LJN BW6802. 
125 CRvB 25 januari 2001, TAR 2001, 31; CRvB 17 april 2003, LJN AR8798; CRvB 3 maart 2005, LJN AS9896; 
CRvB 5 oktober 2006, LJN AZ0170; CRvB 20 maart 2008, LJN BC8676; CRvB 28 oktober 2010, TAR 2011, 9, 
LJN BO3764; CRvB 26 juli 2012, LJN BX2820. 
126 CRvB 17 december 1991, TAR 1992, 36. 
127 CRvB 2 oktober 1997, TAR 1997, 230. 
128 CRvB 25 februari 1999, TAR 1999, 69. 
129 CRvB 21 juli 1994, TAR 1994, 188. 
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en valse aangifte van autodiefstal deed.130 Aangezien de politie belast is met het opsporen van 
strafbare feiten, kan er voor een politieagent die zelf een (ernstig) strafbaar feit begaat meteen een 
relatie gelegd worden met zijn ambtelijke functie. Ook voor andere ambtenaren met handhavingstaken 
wordt een dergelijke hoge eis gesteld aan geloofwaardigheid en integriteit, zoals bijvoorbeeld blijkt uit 
een uitspraak van de Raad inzake een parkeercontroleur die zich drie maal schuldig had gemaakt aan 
rijden onder invloed. Het gegeven strafontslag was niet onevenredig aan het gepleegde 
plichtsverzuim.131 
 
5.2 strafverzwarende omstandigheden 
 
Behalve de feitelijke gedragingen zelf dienen alle relevante omstandigheden te worden meegewogen 
bij de bepaling van de strafmaat. Hierboven is al ingegaan op de rol die de functie van de ambtenaar 
speelt. Daaraan kan nog worden toegevoegd dat ook het hebben van een leidinggevende functie, met 
de daaruit vloeiende voorbeeldfunctie, een strafverzwarend element kan zijn.132 Een ander belangrijk 
gegeven is of de ambtenaar een eenmalige misdraging heeft begaan of dat er sprake is van een 
aaneenschakeling van handelingen die plichtsverzuim opleveren, dan wel een herhaling die er op duidt 
dat het plichtsverzuim niet incidenteel van aard is.133 Als er al eerder een lichtere disciplinaire 
maatregel aan de ambtenaar is opgelegd, kan dat een bijkomende reden zijn om bij een volgend 
plichtsverzuim over te gaan tot de zwaarste straf, ontslag.134 Ook het feit dat de ambtenaar 
gewaarschuwd is (maar niet eerder gestraft is) wordt als strafverzwarende omstandigheid beschouwd. 
Het kan daarbij zowel gaan om een specifieke waarschuwing aan de betrokken ambtenaar135 als een 
waarschuwing in algemene termen aan het personeel.136 Ook het bestaan van specifieke regels die aan 
het personeel zijn bekend gemaakt, kan strafverzwarend werken. Denk hierbij bijvoorbeeld aan regels 
voor het gebruik van internet.137 Ook zonder het bestaan van dergelijke specifieke regels zouden 
bepaalde gedragingen, bijvoorbeeld het downloaden van pornografisch materiaal, als plichtsverzuim 
kunnen worden aangemerkt.  
 
5.3 strafverminderende omstandigheden 
 
Ook strafverminderende omstandigheden dienen bij het bepalen van de strafmaat betrokken te worden. 
Bij strafverminderende omstandigheden kan gedacht worden aan het hebben van een langdurig 
                                                            
130 CRvB 29 november 2001, TAR 2002, 41. 
131 CRvB 2 augustus 2012, LJN BX3555. 
132 CRvB 20 oktober 2005, TAR 2006, 84, LJN AU5276; CRvB 22 mei 2008, TAR 2009, 1, LJN BD3535; CRvB 
26 mei 2011, TAR 2011, 197, LJN BQ6629. 
133 CRvB 7 november 1991, TAR 1992, 3; CRvB 30 november 1995, TAR 1996, 25;  CRvB 2 oktober 2003, TAR 
2004, 73, LJN AM0298; CRvB 8 oktober 2009, LJN BK0639.  
134 CRvB 13 april 1995, TAR 1995, 154; CRvB 4 april 2002, LJN BJ3160; CRvB 22 mei 2008, TAR 2009, 1, 
LJN BD3535. 
135 CRvB 25 januari 2001, TAR 2001, 31; CRvB 1 juni 2011, LJN BQ8142. 
136 CRvB 20 mei 2009, TAR 2009, 156, LJN BI7014. 
137 CRvB 14 februari 2008, LJN BC5618. 
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dienstverband en een goede staat van dienst, betoonde spijt en een bekentenis, een onvoldoende 
optreden van het management en tijdsverloop. De aanwezigheid van dergelijke omstandigheden 
betekent echter zeker niet automatisch dat de zwaarste straf onevenredig is. Een langdurige staat van 
goede dienst leidt er niet zonder meer toe dat het bevoegd gezag moet afzien van een strafontslag.138  
 Door grote werkdruk en gebrek aan organisatie en toezicht ontstane negatieve 
werkomstandigheden kunnen ertoe leiden dat de Raad van oordeel is dat strafontslag onder deze 
bijzondere omstandigheden niet evenredig is aan de mate van plichtsverzuim.139 Ook het feit dat 
eerdere gedragingen van de betreffende ambtenaar nooit aanleiding hebben gegeven tot het treffen van 
enige maatregel of straf, kan ertoe leiden dat strafontslag niet evenredig wordt bevonden aan ernstig 
plichtsverzuim.140 Gebrek aan adequate controle vormt echter geen vrijbrief om de zwakke plekken 
van een systeem te misbruiken. Ambtenaren hebben hun eigen verantwoordelijkheid jegens hun 
werkgever, en een gebrek aan controle doet op zichzelf niet af aan de ernst van het plichtsverzuim.141 
Een lang tijdsverloop tussen het bekend worden van de feiten die aan het plichtsverzuim ten grondslag 
liggen en het ontslagbesluit kan tot gevolg hebben dat de bevoegdheid om de zwaarste straf op te 
leggen verloren gaat, maar dit zal niet snel het geval zijn.142 Een beroep op het tijdsverloop dat heeft 
plaatsgevonden zal falen indien het bevoegd gezag niet eerder op de hoogte was van het 
plichtsverzuim.143 Dit kan echter anders zijn indien aanvankelijk de indruk is gewekt dat niet zou 
worden overgegaan tot het opleggen van een disciplinaire straf144 of indien de betreffende  
rechtspositieregeling het recht tot het opleggen van een disciplinaire straf na een bepaalde periode 
vervallen verklaart.145  
 
 
6. Voorwaardelijk strafontslag 
 
Een strafontslag kan voorwaardelijk worden opgelegd met een bepaalde proeftijd.146 Het ontslag wordt 
dan niet ten uitvoer gelegd tenzij de ambtenaar zich binnen die proeftijd opnieuw schuldig maakt aan 
soortgelijk of ander ernstig plichtsverzuim.  
Bij het opleggen van een voorwaardelijke straf kunnen bijzondere voorwaarden gesteld 
worden. Bij overtreding van die voorwaarden kan eveneens worden overgegaan tot tenuitvoerlegging 
van de straf. Een voorbeeld van een bijzondere voorwaarde is het zich geheel (ook in de privésfeer) 
                                                            
138 CRvB 1 mei 2006, TAR 2006, 136, LJN AX3251. 
139 CRvB 15 mei 1990, TAR 1990, 153. 
140 CRvB 29 augustus 2002, TAR 2003, 21. 
141 CRvB 7 april 1994, TAR 1994, 124; CRvB 2 oktober 2003, TAR 2004, 73, LJN AM0298; CRvB 13 april 
2006, TAR 2006, 117, LJN AX1635; CRvB 29 oktober 2012, LJN BY0754. 
142 CRvB 14 maart 1989, TAR 1989, 102. 
143 CRvB 6 maart 2003, TAR 2003, 133. 
144 Rb. ´s-Gravenhage 12 februari 1993, TAR 1993, 108. 
145 CRvB 18 februari 1993, TAR 1993, 76;  CRvB 3 november 1994, TAR 1995, 6. 
146 Art. 81, lid 3, en art. 16:1:2, lid 3, CAR/UWO. 
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onthouden van alcohol147 of het volgen van een behandeling voor overmatig alcoholgebruik bij een 
erkende instelling.148 Een dergelijke voorwaarde kan op zijn plaats zijn indien het plichtsverzuim zijn 
oorzaak vindt in overmatig alcohol gebruik. 
 De straf van voorwaardelijk ontslag kan worden opgelegd voor plichtsverzuim waarvoor 
onvoorwaardelijk ontslag een te zware straf zou zijn. De Raad heeft verschillende keren geoordeeld 
dat onvoorwaardelijk strafontslag onevenredig zou zijn aan een bepaald plichtsverzuim, terwijl 
voorwaardelijk strafontslag niet onevenredig is.149  
 Een voorwaardelijk strafontslag kan gezien worden als een laatste waarschuwing.150 De 
ambtenaar wordt bij deze voorwaardelijke straf namelijk niet ontslagen. Hij krijgt een tweede kans en 
kan zijn dienstverband voortzetten. Toch bestaat er een zeer groot verschil met een „gewone” 
waarschuwing. Als het besluit om een voorwaardelijk strafontslag op te leggen in rechte vast staat, 
hoeft er bij de tenuitvoerlegging van het ontslag geen (on)evenredigheidstoetsing meer plaats te 
vinden. Er dient op dat moment slechts te worden bepaald of het (nieuwe) plichtsverzuim de 
tenuitvoerlegging van het ontslag rechtvaardigt. In een beroepsprocedure zal de rechter dan ook alleen 
toetsen of het bevoegd gezag de voor de tenuitvoerlegging van de voorwaardelijke straf in aanmerking 
te nemen belangen heeft afgewogen en of hij in redelijkheid heeft kunnen besluiten de 
voorwaardelijke straf ten uitvoer te leggen.151 Het zal tenminste voldoende vast moeten staan dat de 
ambtenaar zich schuldig heeft gemaakt aan (nieuw) plichtsverzuim.152  Dit plichtsverzuim hoeft echter 
niet zodanig ernstig te zijn dat de straf van (onvoorwaardelijk) ontslag evenredig is aan dit 
plichtsverzuim. Tot tenuitvoerlegging van een voorwaardelijk strafontslag kan ook worden besloten 
bij plichtsverzuim dat naar aard en omvang als ernstig is te kwalificeren, en waarvoor één van de 
zwaardere straffen zou kunnen worden opgelegd, maar dat minder ernstig is dan noodzakelijk is voor 








147 CRvB 13 oktober 1987, TAR 1987, 267, LJN AK3037. 
148 CRvB 12 juli 2012, LJN BX2111. 
149 Zie bijvoorbeeld CRvB 28 november 2011, TAR 2012, 71, LJN BU6769 en CRvB 17 mei 2012, LJN 
BW8687. 
150 CRvB 29 augustus 2002, TAR 2003, 21. 
151 Dit is vaste rechtspraak die vele malen door de CRvB herhaald is, zie bijvoorbeeld CRvB 17 januari 1997, 
TAR 1997, 41, LJN ZB 6622; CRvB 13 april 2006, TAR 2006, 132, LJN AW4578; CRvB 23 november 2006, 
TAR 2007, 29 LJN AZ3683; CRvB 3 juni 2010, TAR 2010, 135, LJN BM8443; CRvB 10 juni 2010, TAR 2010, 
141, LJN BM9769; CRvB 26 augustus 2010, TAR 2010, 167, LJN BN6935;  
152 CRvB 12 juli 2012, LJN BX2111. 




7. Andere ontslaggronden 
 
Bij een bepaald feitencomplex zal het soms mogelijk zijn om naast strafontslag voor een andere 
ontslaggrond te kiezen. Daarbij zal in de praktijk vooral gedacht moeten worden aan ontslag wegens 
een veroordeling tot een vrijheidsstraf en aan ongeschiktheidsontslag. 
 Een ambtenaar kan worden ontslagen op grond van een onherroepelijk geworden veroordeling 
tot vrijheidsstraf wegens een misdrijf (artikel 98, onder e, ARAR; artikel 8:7, onder e, CAR/UWO). 
Onder vrijheidsstraf dient eveneens een voorwaardelijke vrijheidsstraf te worden verstaan.154 Ook bij 
een veroordeling door een buitenlandse rechter kan deze ontslaggrond worden toegepast, hoewel er in 
dat geval wel extra voorzichtigheid geboden is.155 De kan bepaling uit de ambtenarenreglementen 
duidt er al op dat deze ontslaggrond niet als automatisme dient te worden opgelegd, maar dat er eerst 
een belangenafweging dient plaats te vinden. De Raad heeft in een uitspraak van januari 1986 
aangegeven wat de grondslag moet zijn voor deze afweging.156 De belangrijkste elementen die daarbij 
een rol spelen zijn:157 
- heeft het delict zich binnen of buiten de werksfeer afgespeeld; 
- de aard en de ernst van het delict; 
- de maat van de opgelegde straf; 
- de repercussies van het vergrijp en de veroordeling voor de functievervulling van de ambtenaar en 
voor de ambtelijke dienst en eventuele schade aan het aanzien van de dienst;  
- de nadelige gevolgen voor de betrokken ambtenaar zelf en diens belang bij voortzetting van het 
dienstverband in enigerlei vorm;  
- de wijze van functioneren van de betrokkene. 
Indien het delict zich binnen de werksfeer heeft afgespeeld, zal een ontslag sneller als gerechtvaardigd 
worden beschouwd dan wanneer het delict zich buiten de werksfeer heeft afgespeeld. De 
verontwaardiging die het delict oproept bij collega´s en hun weigering om nog langer met de 
veroordeelde ambtenaar samen te werken, vormen in beginsel geen reden om tot ontslag over te 
gaan.158 
 Het delict waarvoor de ambtenaar veroordeeld is, zal vaak zelf een reden kunnen zijn om aan 
de ambtenaar strafontslag op te leggen. Het uitgangspunt bij een dergelijke samenloop van 
ontslaggronden is dat het bevoegd gezag keuzevrijheid toekomt inzake de ontslaggrond, maar dat de 
                                                            
154 CRvB 14 november 2002, TAR 2003, 59.  
155 CRvB 26 maart 1992, TAR 1992, 99; zie ook de bespreking van Rogier en De Vos, 1992, p. 586. 
156 CRvB 30 januari 1986, TAR 1986, 81; zie ook: CRvB 22 december 1988, TAR 1989, 51; CRvB 10 januari 
1991, TAR 1991, 70; CRvB 13 februari 1992, TAR 1992, 73; CRvB 3 maart, 1994, TAR 1994, 100; CRvB 7 mei 
2009, TAR 2009, 149, LJN BI4835; CRvB 14 oktober 2010, TAR 2010, 177, LJN BO2740. 
157 Rogier en De Vos, 1992, p. 586 en Rogier 1994, p. 409. 
158 Zie bijvoorbeeld de uitspraak CRvB 18 oktober 1990, TAR, 1990, 239, die in zoverre bijzonder is dat in dit 
geval de nietigheid van het ontslagbesluit voor gedekt werd verklaard. Voor een verdergaande behandeling van 
dit onderwerp zie Beuker-Tilstra, 1990, p. 503-506. 
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grond voor de gedane keuze moet kunnen worden aangetoond: deze moet berusten op een zorgvuldige 
besluitvorming en een behoorlijke belangenafweging.159 
 Het feitencomplex waarop een strafontslag gebaseerd is, zal in veel gevallen ook een 
ongeschiktheidsontslag (anders dan wegens ziekte: artikel 98, onder g, ARAR; artikel 8:6 CAR/UWO) 
kunnen rechtvaardigen. Een belangrijke overweging daarbij kan zijn, dat is gebleken dat de ambtenaar 
niet beschikt over de eigenschappen, mentaliteit en instelling die voor de uitoefening van zijn functie 
noodzakelijk zijn. Het feit dat het bevoegd gezag een ambtenaar ook zou kunnen ontslaan op grond 
van ongeschiktheid doet in beginsel niets af aan de bevoegdheid om hem de straf van ontslag op te 
leggen.160 Overigens zal binnen de sector gemeenten de keuze voor een ongeschiktheidsontslag niet 
meer zo snel plaatsvinden. In de CAO 2007-2009 voor de sector gemeenten is namelijk afgesproken 
dat er voorafgaand aan een ontslag wegens functionele ongeschiktheid een re-integratiefase van vier 
tot twaalf maanden (afhankelijk van de duur van het dienstverband) in acht moet worden genomen. Dit 
is onderdeel van een aantal maatregelen gericht op het voorkomen van werkloosheid. Gevolg is wel 
dat de keuze voor een ongeschiktheidsontslag als alternatief voor een strafontslag niet meer voor de 
hand ligt. 
 Behalve de twee hierboven genoemde zijn er ook andere ontslaggronden denkbaar die in 
aanmerking kunnen komen in een situatie waar strafontslag wordt overwogen. Het niet meewerken 
aan de re-integratie tijdens arbeidsongeschiktheid (een ontslaggrond genoemd in artikel 98b ARAR en 
artikel 8:5a CAR/UWO) zou bijvoorbeeld dermate ernstig plichtsverzuim kunnen opleveren dat 
strafontslag gerechtvaardigd is.  
 Het bestuursorgaan kan er voor kiezen om naast een primaire ontslaggrond subsidiair een 
tweede ontslaggrond te hanteren (en zelfs meer subsidiair een derde). Er is in het verleden 
onduidelijkheid geweest of dit toegestaan is. In een uitspraak van december 1996 (dat ging over 
strafontslag waar geen subsidiaire ontslaggrond gehanteerd werd) gaf de Raad aan dat betrokkene wel 
„eventueel subsidiair, op een andere ontslaggrond” ontslagen had kunnen worden.161  Zo’n twee jaar 
later leek de Raad het nemen van subsidiaire besluiten echter ten strengste af te keuren.162 Vervolgens 
sanctioneerde de Raad in 2004 het gebruik van een subsidiair ongeschiktheidsontslag naast een 
primair strafontslag.163 Met deze uitspraak wordt de Raad geacht definitief om te zijn gegaan en in de 
praktijk wordt er sindsdien regelmatig voor gekozen om verschillende ontslaggronden te hanteren bij 
een ontslagbesluit.164 
                                                            
159 CRvB 16 april 1981, AB 1981, 385; CRvB 13 februari 1992, TAR 1992, 73; CRvB 18 augustus 1994, TAR 
1994, 210, LJN AN3998; CRvB 8 april 1999, LJN ZB 8228; CRvB 3 juni 2010, TAR 2010, 135, LJN BM8443. 
160 CRvB 25 februari 1991, TAR 1999, 69. 
161 CRvB 31 december 1996, TAR 1997, 32.  
162 CRvB 21 januari 1999, TAR 1999, 42, LJN AA3422. 
163 CRvB 29 april 2004, TAR 2004, 111, LJN AO9267; zoals opgemerkt door Schaap 2005, p. 295 is uit de 
uitspraak echter niet duidelijk op te maken wat de precieze overwegingen zijn om in dit geval het nemen van een 
subsidiair besluit toelaatbaar te achten.  
164 Stuiver 2011, p. 242. 
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Hoofdstuk 4  
Ontslag op staande voet en de dringende reden 
 
 
1.  Inleiding 
 
Het vorige hoofdstuk ging over strafontslag: de zwaarste straf uit het ambtenarentuchtrecht. In dat 
hoofdstuk is besproken dat de ambtelijke rechtspositieregelingen de straffen bevatten die aan 
ambtenaren kunnen worden opgelegd. De Ambtenarenwet geeft de opdracht om deze straffen te 
regelen. Ook buiten het ambtenarenrecht kan er gesproken worden van (algemeen) arbeidstuchtrecht. 
Over dit tuchtrecht is echter weinig in de wet geregeld. Het Burgerlijk Wetboek bevat alleen 
bepalingen over het opleggen van boetes (in artikel 7:650 en 7:651 BW). Collectieve 
arbeidsovereenkomsten kunnen nadere bepalingen bevatten over orde- en strafmaatregelen. Dergelijke 
bepalingen zijn echter niet in alle bedrijfstak- of ondernemings-cao´s opgenomen.165  
 De rechtsgrondslag voor het arbeidstuchtrecht ligt in de arbeidsovereenkomst. Door het sluiten 
van een arbeidsovereenkomst plaatst een werknemer zich onder het gezag van de werkgever. De 
uitdrukking „in dienst van” die gebruikt wordt in de definitie van de arbeidsovereenkomst (artikel 
7:610 BW) impliceert dat de werkgever een gezagsbevoegdheid heeft. Deze bevoegdheid wordt ook 
wel aangeduid als instructierecht of directierecht. 166 
 Tuchtrechtelijke maatregelen die een werkgever kan nemen zijn (onder andere): de 
waarschuwing, de berisping, het opleggen van een boete, het onthouden van een periodieke 
loonsverhoging, plaatsing in een lagere rang (al dan niet met loonsverlaging), schorsing (als 
strafmaatregel; een schorsing kan ook als ordemaatregel worden opgelegd) en ontslag op staande 
voet.167 De bevoegdheid om deze maatregelen op te leggen wordt begrensd door de (individuele en 
collectieve) arbeidsovereenkomst en door de bepalingen van dwingend recht. In 1994 is er een 
wetsvoorstel geweest tot invoering van het arbeidstuchtrecht in Boek 7 BW.168 Dit wetsvoorstel 
behelsde een nadere regeling van de boete en de schorsing bij wijze van straf. De mondelinge 
behandeling leidde echter tot intrekking van het wetsvoorstel door de minister. 
De zwaarste maatregel die een werkgever kan nemen indien een werknemer wangedrag 
vertoont, is het onverwijld opzeggen van de arbeidsovereenkomst. Men spreekt dan van ontslag op 
staande voet. Strik genomen is ontslag op staande voet echter geen straf. Het is het opzeggen van een 
overeenkomst tussen twee partijen (werkgever en werknemer), omdat onder bepaalde omstandigheden 
                                                            
165 Koevoets 2006, p. 212-217. 
166 Zondag 2008, p. 8-10; Bakels/Bouwens 2011, p. 78-80. 
167 Zondag 2008, p. 11-47; Bakels/Bouwens 2011, p. 83-85.  
168 Wetsvoorstel tot wijziging van de artikelen 650 en 651 van Boek 7 van het Burgerlijk Wetboek 
(arbeidstuchtrecht), Kamerstukken II 1994/95, 23 974. Zie ook Koevoets 2006, p. 246-254. 
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van één van de partijen (de werkgever) niet meer verlangd kan worden dat deze de overeenkomst 
voort laat duren. In de praktijk zal de werknemer het ontslag op staande voet wel als straf ervaren. Er 
zijn immers vervelende consequenties voor hem aan verbonden (met onmiddellijke ingang verlies van 
zijn baan zonder recht op een werkloosheidsuitkering). Onder bepaalde omstandigheden kan ook de 
werknemer de arbeidsovereenkomst onverwijld opzeggen. Aan de opzegging door de werknemer 
besteed ik verder geen aandacht. 
 Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 wordt het ontslag op staande voet nader 
besproken. Voor ontslag op staande voet is een dringende reden vereist. Paragraaf drie handelt over de 
dringende reden. Paragraaf vier gaat over het ontbinden van de arbeidsovereenkomst wegens een 
dringende reden en paragraaf vijf behandelt de schorsing als ordemaatregel voorafgaand aan een 
ontslag.         
 
 
2. Ontslag op staande voet 
 
Zowel de werkgever als de werknemer kan de arbeidsovereenkomst opzeggen om een dringende reden 
(artikel 7: 677, lid 1, BW). Bij een dergelijke opzegging door de werkgever wordt gesproken van 
ontslag op staande voet. In dat geval zijn de voorschriften die in het algemeen gelden ten aanzien van 
het opzeggen van een arbeidsovereenkomst niet van toepassing. De opzegverboden van artikel 7:670 
en 7:670a BW zijn krachtens artikel 7:670b BW niet van toepassing en de werkgever behoeft geen 
voorafgaande toestemming van het UWV voor de opzegging (artikel 6, lid 2, onder a, BBA).   
 Dringende redenen voor de werkgever zijn volgens het eerste lid van artikel 7:678 BW daden, 
eigenschappen of gedragingen van de werknemer, die ten gevolge hebben dat van de werkgever 
redelijkerwijze niet gevergd kan worden de arbeidsovereenkomst te laten voortduren. Deze nogal open 
norm wordt nader ingevuld in het tweede lid van het genoemde artikel, dat een opsomming bevat van 
gedragingen en eigenschappen van de werknemer die een dringende reden voor ontslag kunnen zijn. 
Deze opsomming is enuntiatief van aard. Zij is niet limitatief, maar de genoemde gedragingen leiden 
er ook niet zonder meer toe dat er sprake is van een dringende reden. In ieder individueel geval moeten 
alle omstandigheden in aanmerking worden genomen. De volgende paragraaf gaat nader in op de 
vraag wanneer er sprake is van een dringende reden. 
Uit de wet en de jurisprudentie volgt dat er aan een ontslag op staande voet vier eisen worden 
gesteld.169 Uit de wetstekst volgt al de eis van onverwijldheid. Natuurlijk moet er een dringende reden 
aanwezig zijn. Dit vereiste kan worden opgesplitst in de eis van een objectief dringende reden en van 
een subjectief dringende reden. Ten vierde moet bij een ontslag op staande voet een belangenafweging 
                                                            
169 Asser/Heerma van Voss 2008 (7-V), p. 231-232. 
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Uit de wetstekst volgt dat de opzegging onverwijld moet plaatsvinden wanneer het feit wordt 
vastgesteld, dat de dringende reden oplevert. Dit hoeft niet onmiddellijk na de handeling te zijn die de 
dringende reden oplevert. Het is immers mogelijk dat de werkgever (aanzienlijk) later op de hoogte 
raakt van die handeling: het moment van constatering door de werkgever, en meer in het bijzonder 
door de bevoegd leidinggevende, is dan ook maatgevend.170 Bovendien wordt het begrip „onverwijld” 
door de Hoge Raad ruimer opgevat dan de zuiver taalkundige betekenis van het woord suggereert. Het 
is niet mogelijk om uit de jurisprudentie een algemeen geldende termijn af te leiden, waarbinnen de 
opzegging moet plaatsvinden. De mate van voortvarendheid die van de werkgever gevergd wordt, is 
afhankelijk van de omstandigheden van het geval.171 
 In sommige gevallen zal de werkgever eerst nader onderzoek willen verrichten wanneer hij het 
vermoeden heeft dat er een dringende reden bestaat. De Hoge Raad heeft in één van zijn uitspraken 
een termijn van negentien dagen voor een dergelijk onderzoek, waarbij de werknemer ook gehoord 
werd, gesanctioneerd.172  Ook bij het afwezig zijn van de tot beslissen bevoegde functionaris(sen) lijkt 
de werkgever enige respijt te worden gegund. Zo was bijvoorbeeld ondanks de afwezigheid voor zes 
dagen van de directeur toch sprake van een onverwijlde opzegging.173 In een ander geval was een 
periode van zeven dagen toelaatbaar, toen de directieleden niet eerder bijeen konden komen om een 
beslissing te nemen.174 Ook is het de werkgever toegestaan om de werknemer een termijn te gunnen 
om zelf ontslag te nemen en pas tot ontslag op staande voet over te gaan als de werknemer daar geen 
gebruik van maakt.175  
 De onverwijlde opzegging dient gepaard te gaan met het gelijktijdig mededelen van de reden 
van de opzegging. De ratio hierachter is dat het de werknemer duidelijk moet zijn waarom de 
opzegging plaatsvindt. Indien deze reden aanstonds voor de wederpartij (de werknemer) duidelijk is, 
hoeft er geen expliciete mededeling van de dringende reden te worden gedaan. De mededeling kan dan 
                                                            
170 HR 18 mei 1984, NJ 1984, 720 (Stegemann/V&D); HR 14 december 1984, RvdW 1985, 4 (Citibank 
NA/Croes); en HR 27 april 2001, JAR 2001, 95, LJN AB1347 (L/Wennekes Lederwaren Den Haag BV). In de 
laatste casus was sprake van een verduistering die vier weken later bij het bekijken van een videoband ontdekt 
werd. 
171 HR 15 februari 1980, NJ 1980, 326 (Gelderse Tramweg Maatschappij/X). 
172 HR 21 januari 2000, JAR 2000, 45, LJN AA4436 (P/Hema). 
173 Aldus de conclusie A-G Bakels bij HR 3 november 2000, JAR 2000, 248 (Thode/Peters Divers Compagny 
NV). 
174 HR 18 september 1987, NJ 1988, 238 (Breejen/Potze BV). 
175 HR 4 november 1983, NJ 1984, 187 (Keller Nederland/Van Kimmenade). 
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eventueel in andere gedragingen besloten liggen, zoals een expliciete waarschuwing die kort voor het 
ontslag gegeven werd.176 
 De formulering van de ontslaggrond is zeer belangrijk, aangezien deze in een later stadium 
(als de werknemer het ontslag aanvecht) niet gewijzigd of aangevuld kan worden.  De werkgever mag 
later nog wel nieuwe bewijsmiddelen aandragen voor de ontslaggrond (bijvoorbeeld verklaringen van 
derden of omstandigheden die later ontdekt worden).177 
  
2.2 objectief dringende reden 
Ontslag op staande voet kan alleen plaatsvinden als er een dringende reden is. Men spreekt wel van de 
objectiviteit van de dringende reden of van de objectieve dringendheid. Hiermee wordt aangeduid dat 
de aangevoerde reden in redelijkheid als dringend moet worden ervaren. Van een redelijk handelende 
en denkende werkgever kan in dat geval niet gevergd worden dat hij de arbeidsovereenkomst laat 
voortduren.178 Of voldaan wordt aan het vereiste van een objectief dringende reden hangt mede af van 
de maatschappelijke opvattingen in de betreffende arbeidssector. Grof woordgebruik kan bijvoorbeeld 
in verschillende sectoren heel anders gewaardeerd worden, hetgeen consequenties kan hebben voor de 
vraag of dit een objectief dringende reden oplevert.179 In de volgende paragraaf wordt een aantal vaak 
voorkomende situaties besproken die tot ontslag op staande voet kunnen leiden. De objectief 
dringende reden komt daarbij uitgebreider aan de orde. 
  
2.3 subjectief dringende reden 
Naast objectieve dringendheid moet er sprake zijn van subjectieve dringendheid. Hiermee wordt 
bedoeld dat de werkgever zelf de reden waarom de opzegging plaatsvindt ook als dringend ervaart. 
Een bepaalde objectief dringende reden hoeft niet door iedere werkgever op deze manier gewaardeerd 
te worden. Uit de reactie van de werkgever op de handeling die de dringende reden oplevert, moet 
blijken dat deze ook voor de werkgever dringend is. Als de werkgever niet terstond reageert wanneer 
hij op de hoogte raakt van de handeling, heeft de werkgever deze blijkbaar niet als voldoende dringend 
ervaren. In zoverre hangt de eis van een subjectief dringende reden dus nauw samen met de eis van 
onverwijldheid.  
De eerdere reactie van de werkgever op vergelijkbaar gedrag speelt echter ook een rol. Als een 
werkgever een bepaalde gedraging bij de ene werknemer door de vingers heeft gezien, kan hij niet ten 
aanzien van een andere werknemer volhouden dat er sprake is van een subjectief dringende reden. Als 
voorbeeld kan de werkgever genoemd worden die het in het verleden niet noodzakelijk achtte dat 
bonnen gemaakt werden voor privégebruik door werknemers van bedrijfsmiddelen. Het ontbreken van 
                                                            
176 HR 20 november 1987, NJ 1988, 282; HR 23 april 1993, JAR 1993, 121; HR 26 april 1996, JAR 1996, 118 
(Bol/Kuiper); HR 2 april 2004, JAR 2004, 115, LJN AO1953 (Enser/Vreugdehof). 
177 HR 6 november 1981, NJ 1982, 100 (De Gier/Schaap). 
178 Verhulp 2008, p. 79. 
179 Beltzer 2004, p. 7 en Verhulp 2008, p. 78. 
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bonnen kan dan niet als een dringende reden gelden.180 Een werkgever mag zijn beleid natuurlijk wel 
op een gegeven moment wijzigen en besluiten dat bepaalde gedragingen, die in het verleden gedoogd 
werden, voortaan tot ontslag zullen leiden. Hij zal zijn werknemers dan wel eerst moeten 
waarschuwen dat overtreding van de nieuwe regels tot ontslag zal leiden. Het hanteren van expliciete 
bedrijfsregels kan reden zijn om overtreding daarvan als een dringende reden aan te merken, terwijl 
een dergelijke gedraging bij een andere werkgever niet eens tot een waarschuwing zou leiden.181   
Een uitzondering op deze regel dat een werkgever niet zomaar van gedachten mag veranderen 
over de vraag of een bepaalde gedraging een dringende reden oplevert, doet zich voor wanneer een 
werknemer in het verleden gewaarschuwd is. Dan kan er sprake zijn van de druppel die de emmer doet 
overlopen en kan een bepaalde handeling van een werknemer die op zichzelf onvoldoende ernstig is 
om een dringende reden op te leveren, toch een (zowel objectieve als) subjectieve dringende reden 
opleveren.182 
  
2.4 overige omstandigheden 
Uit de jurisprudentie volgt dat bij de beoordeling of sprake is van een dringende reden de 
omstandigheden van het geval, in onderling verband en samenhang in aanmerking moeten worden 
genomen.183 De Hoge Raad heeft hiermee bepaald dat bij ontslag op staande voet een 
belangenafweging moet plaatsvinden. Factoren zoals de aard en duur van de dienstbetrekking en de 
manier waarop deze vervuld is, alsook de persoonlijke omstandigheden van de werknemer dienen te 
worden afgewogen tegen het belang van de werkgever bij een onmiddellijke opzegging van de 
arbeidsovereenkomst. Deze afweging kan ertoe leiden dat voor een gedraging die op zichzelf ontslag 
op staande voet zou rechtvaardigen, dit ontslag toch een te zwaar middel is. Een standaard voorbeeld 
hiervan wordt gevormd door de werknemer van Hema die op zijn afscheidsreceptie twee flessen 
motorolie verduisterde ter waarde van tien gulden. Dit werd een onvoldoende dringende reden voor 
ontslag geacht voor deze werknemer die een dienstverband van 35 jaren had en door het ontslag zijn 
gehele prepensioen zou kwijtraken.184 Ook indien de gevolgen voor de werknemer zeer ernstig zijn, 
kan de afweging van de persoonlijke omstandigheden tegen de aard en ernst van de dringende reden 
uiteraard nog wel tot de slotsom leiden dat een ontslag op staande voet gerechtvaardigd is.185 Indien de 
werknemer tegen het ontslag in beroep gaat, dient hij zelf het bestaan van bijzondere omstandigheden 
aan te dragen: de rechter hoeft hier niet ambtshalve onderzoek naar te doen.186 
 
                                                            
180 HR 8 februari 2008, JAR 2008, 74, LJN BB9249 (Adriaans/Van Dooren). 
181 Van Genderen e.a. 2012, p. 254. 
182 HR 15 februari 1991, NJ 1991, 340. 
183 HR 12 februari 1999, JAR 1999, 102 (Schrijvers/Van Essen). 
184 HR 21 januari 2000, JAR 2000, 45, LJN AA4436 (P/Hema). 
185 HR 20 juni 2003, JAR 2003, 179, LJN AF6200 (Wickel/Klene); HR 20 april 2012 JAR 2012, 135, LJN 
BV9532 (Azizou/Bijenkorf). 
186 HR 27 april 2001, JAR 2001, 95, LJN AB1347 (L/Wennekes Lederwaren Den Haag BV); HR 8 oktober 2004, 
JAR 2004, 259, LJN AO9549 (Vixia/Gerrits). 
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2.5 samengesteld feitencomplex 
Het is mogelijk dat de door de werkgever aan de werknemer medegedeelde dringende reden uit 
verschillende onderdelen bestaat (bijvoorbeeld verschillende gedragingen op verschillende 
tijdstippen). Indien na betwisting door de werknemer slechts een gedeelte van het feitencomplex dat de 
dringende reden vormt, in recht komt vast te staan, kan het ontslag op staande voet nog steeds stand 
houden. Er moet dan wel aan de volgende drie voorwaarden zijn voldaan.187 Ten eerste moet het 
vaststaande onderdeel van het feitencomplex op zichzelf beschouwd kunnen gelden als een dringende 
reden voor ontslag op staande voet. Ten tweede moet de werkgever hebben gesteld en moet het ook 
aannemelijk zijn, dat de werkgever de werknemer ook op staande voet zou hebben ontslagen indien hij 
– anders dan hij blijkens de ontslagaanzegging meende –  daarvoor niet meer grond zou hebben gehad 
dan in rechte is komen vast te staan.  Tot slot moet dit laatste voor de werknemer in het licht van de 
gehele inhoud van die aanzegging en de overige omstandigheden van het geval ook duidelijk zijn 
geweest. Met andere woorden: het gedeelte van het feitencomplex dat is vast komen te staan moet op 
zichzelf voldoen aan alle eisen voor een ontslag op staande voet. 
 
 
3. De dringende reden 
 
De opsomming van dringende redenen in artikel 7:678 BW heeft slechts een illustratieve betekenis. In 
de daar genoemde situaties is er niet automatisch sprake van een dringende reden en bovendien 
kunnen gedragingen die daar niet genoemd worden een dringende reden op leveren. De rechtspraak 
over dringende redenen is sterk casuïstisch van aard. Beltzer heeft een uitgebreid overzicht van deze 
rechtspraak samengesteld, geordend in 13 categorieën.188 Bij dat overzicht valt meteen op dat het 
overgrote deel van de casus betrekking heeft op uitspraken van lagere rechters. Er zijn relatief weinig 
arresten van de Hoge Raad die richtinggevend kunnen zijn bij het beantwoorden van de vraag of een 
bepaalde gedraging – alle concrete omstandigheden in aanmerking nemend – een dringende reden 
oplevert om onverwijld de arbeidsovereenkomst op te zeggen. In deze paragraaf zal eerst een aantal in 
de praktijk vaak voorkomende situaties besproken worden, waarin een werkgever een werknemer op 
staande voet ontslaat.189 Vervolgens wordt ingegaan op gedragingen van een werknemer in de 
privésfeer (waar deze al dan niet strafrechtelijk voor vervolgd wordt), wordt de betekenis van 
verwijtbaarheid voor ontslag op staande voet besproken en wordt ingegaan op het onderwerp 




187 HR 7 oktober 1988, NJ 1989, 258; zie ook: HR 10 maart 1989, NJ 1990, 185; HR 12 november 1999, JAR 
1999, 274; en HR 1 september 2006, JAR 2006, 228, LJN AX9387 (Atak-Alp/Buwa). 
188 Beltzer 2004, p. 14-57. 
189 Van Genderen e.a., p. 255-258. 
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3.1 diefstal en verduistering 
In de opsomming van artikel 7:678, lid 2, BW wordt bij onderdeel d als dringende reden genoemd dat 
de werknemer „zich schuldig maakt aan diefstal, verduistering, bedrog, of andere misdrijven, 
waardoor hij het vertrouwen van de werkgever onwaardig wordt”. Als diefstal of verduistering 
bewezen is, zal de eis van objectieve dringendheid niet snel ter discussie staan. De Hoge Raad heeft 
bepaald dat als aan het ontslag verduistering ten grondslag wordt gelegd, opzet van de werknemer 
vastgesteld zal moeten worden.190 Voor diefstal zal hetzelfde moeten worden verondersteld, aangezien 
het evenmin voorstelbaar is hoe iemand zonder opzet diefstal kan plegen als zich aan verduistering 
schuldig maken. Als een ander, bijvoorbeeld werknemers echtgenote, de diefstal of verduistering heeft 
gepleegd, zal moeten worden aangetoond dat de werknemer hiervan wist. Of het voldoende is dat de 
werknemer alleen had behoren te weten van dit gedrag, is een rechtsvraag die niet expliciet door de 
Hoge Raad beantwoord is.191 
 In geval van diefstal of verduistering zal bij de beoordeling van de subjectieve dringendheid 
het beleid dat de werkgever hanteert al snel een belangrijke rol spelen.192 Een werkgever die tolereert 
dat zijn werknemers bedrijfseigendommen mee naar huis nemen of daar (gratis) gebruik van maken, 
kan niet van de ene op de andere dag dit gedrag als een dringende reden voor ontslag aanmerken. 
Anderzijds kan voor een werkgever die hieromtrent een zeer strikt beleid voert, bij diefstal of 
verduistering van goederen die slechts gering in waarde zijn, al aan de eis van subjectieve 
dringendheid zijn voldaan. Dit ervoer bijvoorbeeld een werknemer van het warenhuis De Bijenkorf, 
dat strenge huisregels hanteerde ten aanzien van diefstal door medewerkers. Ondanks zijn goede staat 
van dienst en de ingrijpende persoonlijke gevolgen van het ontslag, hield het ontslag stand.193 In het 
algemeen zullen aan werknemers die speciaal belast zijn met het beheer van zaken van de werkgever 
hogere eisen kunnen worden gesteld, juist omdat zij het in hun macht hebben om op relatief 
eenvoudige wijze de hun in vertrouwen gegeven zaken te verduisteren.194  
 
3.2 mishandeling, belediging en bedreiging 
Artikel 7:678, lid 2, onder e, BW noemt als dringende reden de situatie dat een werknemer zijn 
„werkgever, diens familieleden of huisgenoten, of zijn medewerkers mishandelt, grovelijk beledigt of 
op ernstige wijze bedreigt”. Ook als de mishandeling of bedreiging tegen andere derden gericht is, kan 
dit een dringende reden opleveren. Het gaat hierbij om gedragingen van de werknemer zelf. 
Gedragingen van anderen, bijvoorbeeld de partner van de werknemer, worden alleen als een dringende 
reden aangemerkt als de werknemer tot die gedragingen heeft aangezet.195 Er zijn nauwelijks arresten 
                                                            
190 HR 26 januari 2001, JAR 2001, 40, LJN AA9664 (Wapenaar/Taxi Hofman). 
191 HR 23 maart 2007, JAR 2007, 111 LJN AZ7616 (Tankpas Tetterode). 
192 Van Genderen e.a., p. 255-256. 
193 HR 20 april 2012, JAR 2012, 135, LJN BV9532 (Azizou/De Bijenkorf). 
194 Beltzer 2004, p. 22.  
195 Van Genderen e.a., p. 256. 
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van de Hoge Raad die zich specifiek richten op rechtsvragen die voorkomen uit de interpretatie van 
onderdeel e van artikel 7:678, lid 2, BW. 
 Of een bepaalde (verbale) uiting als een serieuze belediging of bedreiging beschouwd moet 
worden, kan sterk afhangen van de cultuur binnen een bepaald bedrijf of een bepaalde bedrijfstak. Bij 
belediging of bedreiging door een werknemer kan in sommige gevallen van een leidinggevende een 
zekere probleemvoorkomend en oplossend vermogen worden verlangd. Ook kunnen, als de 
werknemer een zekere psychische achterstand heeft of in een situatie van arbeidsongeschiktheid, 
hogere eisen aan de werkgever worden gesteld.196 
 
3.3 werkweigering, al dan niet bij arbeidsongeschiktheid 
In onderdeel j van de opsomming van dringende redenen in artikel 7:678 BW wordt de situatie 
genoemd dat een werknemer „hardnekkig weigert te voldoen aan bevelen of opdrachten, hem door of 
namens de werkgever verstrekt”. Ook werkverzuim kan worden aangemerkt als een dergelijk 
werkweigering. Het woord „hardnekkig” duidt erop dat niet iedere werkweigering meteen een 
dringende reden oplevert. De enkele omstandigheid dat het de eerste maal is dat de werknemer zich 
aan een dergelijke weigering schuldig maakt, hoeft echter niet altijd in de weg te staan aan de 
kwalificatie van deze werkweigering als een dringende reden.197 Een bevel of opdracht van de 
werkgever moet redelijk zijn. Het weigeren om iets te doen dat in strijd is met de wet, zoals langer 
werken dan is toegestaan, levert daarom geen dringende reden op.198 De werkgever moet verder wel 
rekening houden met steekhoudende argumenten van zijn werknemer die een opdracht niet wil 
uitvoeren.199 Die argumenten zouden namelijk kunnen aantonen dat de opdracht niet redelijk is. Over 
wat in een concreet geval steekhoudend is, kan natuurlijk van mening worden verschild.200  
 Werkweigering komt geregeld voor in situaties waar de werknemer zich ziek meldt maar de 
werkgever deze ziekmelding onterecht acht. In een dergelijk geval is ontslag alleen aan de orde als niet 
van de werkgever gevergd kan worden dat hij zich als sanctiemaatregel beperkt tot het stopzetten van 
de loonbetaling (op grond van artikel 7:672 BW jo. 7:629 BW).201 De bewijslast ten aanzien van de 
arbeidsgeschiktheid van de werknemer ligt bij de werkgever. Het is daarbij niet van belang of de 
werkgever ten tijde van het ontslag in redelijkheid heeft mogen aannemen dat de werknemer niet 
arbeidsongeschikt was: de werknemer moet werkelijk arbeidsgeschikt zijn geweest.202 De werknemer 
                                                            
196 Beltzer 2004, p. 39-41; zie ook de daar besproken uitspraken: Rb. Utrecht 19 juli 2000, JAR 2000, 191; Ktr. 
Alkmaar 7 juli 2000, JAR 2000, 181 en Ktr. Emmen 26 april 2000, Praktijkgids 2001, 5701. 
197 HR 26 april 1996, JAR 1996, 117. 
198 HR 6 april 1979, NJ 1979, 429. 
199 HR 24 juni 1966, NJ 1966, 457. 
200 Zie ook Beltzer 2004, p. 33-34. 
201 Van Genderen e.a. 2012, p. 258; zie ook Hof Leeuwarden 26 mei 2009, LJN BI6879 en HR 22 april 2011, 
JAR 2011, 138, LJN BP5606 (Dynabite/Kamps). 
202 HR 5 oktober 2001, JAR 2001, 216, LJN ZC3667 (ICM/Huis); HR 14 december 2001, JAR 2002, 17, LJN 
AD3959 (Halverstad/BN International); zie ook de conclusie A-G bij het laatste arrest en de daarin gegeven 
verwijzingen naar oudere uitspraken van de Hoge Raad. 
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die redelijkerwijs had mogen aannemen dat hij arbeidsongeschikt was, bijvoorbeeld op grond van het 
advies van zijn arts, geniet echter bescherming, ook al blijkt vervolgens dat de bedrijfsarts hem wel 
arbeidsgeschikt acht.203 Dit geldt, begrijpelijkerwijs, niet als de werknemer niet te goeder trouw is en 
zich beroept op het oordeel van een arts aan wie hij zelf een onjuiste of onvolledige weergave van zijn 
klachten heeft gegeven.204 Het niet nakomen van re-integratieverplichtingen of het overtreden van 
controlevoorschriften bij arbeidsongeschiktheid levert in de regel geen dringende reden voor ontslag 
op. De bedoeling van de wetgever is namelijk geweest om aan overtreding van dergelijke 
voorschriften slechts een sanctie in de sfeer van de loondoorbetaling te verbinden. De niet-naleving 
van deze voorschriften kan echter gepaard gaat met andere feiten en omstandigheden die, in 
onderlinge samenhang, wel het oordeel wettigen dat een dringende reden aanwezig is.205 
 
3.4 gedragingen in de privésfeer en strafrechtelijke vervolging 
Sancties van een werkgever – met als ultieme sanctie ontslag – zijn niet zonder meer gerechtvaardigd 
in reactie op gedragingen van een werknemer in zijn privéleven. Er zal een duidelijk verband moeten 
bestaan tussen het gedrag van de werknemer en zijn werk. Dit geldt eveneens als de werknemer voor 
zijn privégedragingen strafrechtelijk vervolgd wordt. Een dergelijk verband kan onder andere bestaan 
als het vertrouwen van de werkgever in zijn werknemer onherstelbaar beschadigd is, als de collega´s 
van een werknemer zich bedreigd voelen door een door de werknemer begaan delict, of als de voor 
zijn functie noodzakelijke integriteit door de werknemer is geschaad.206 Het enkele feit dat een 
werknemer door de strafrechter veroordeeld is tot een vrijheidsstraf is in de regel onvoldoende voor 
een ontslag op staande voet. De Hoge Raad heeft in 2010 in een arrest207 nadrukkelijk bepaald dat er 
geen algemene regel bestaat dat werkverzuim als gevolg van een onherroepelijke strafrechtelijke 
veroordeling in beginsel, behoudens bijzondere omstandigheden, een dringende reden vormt die 
ontslag op staande voet rechtvaardigt. Dit geldt evenzeer indien het werkverzuim het gevolg is van een 
veroordeling wegens een ernstig delict waardoor de werknemer nog geruime tijd gedetineerd blijft. 
Voor de Hoge Raad deze uitspraak deed, was de heersende opvatting al dat de detentie van een 
werknemer niet zonder meer voor een ontslag op staande voet volstaat, maar op basis van een ouder 
arrest van de Hoge Raad208 werd ook wel beargumenteerd dat werkverzuim ten gevolge van een (niet 
zonder voldoende grond toegepaste) detentie voldoende is voor een dringende reden.209 Thans staat 
duidelijk vast dat deze laatste opvatting geen stand houdt. Bijzondere omstandigheden die (onder 
andere) een rol kunnen spelen bij het beantwoorden van de vraag of sprake is van een dringende reden, 
                                                            
203 HR 16 april 2010, JAR 2010, 125, LJN BL4086 (ABN AMRO/Van der Brug). 
204 HR 23 juni 2000, JAR 2000, 164 (Schalken/Intervam) 
205 HR 8 oktober 2004, JAR 2004, 259, LJN AO9549 (Vixia/Gerrits); HR 24 december 2004, JAR 2005, 50 LJN 
AR5402 (L´Kadi/Albert Heijn). 
206 Zie Van Genderen e.a. 2012, p. 251, die vindplaatsen vermeldt voor deze voorbeelden die aan de (lagere) 
rechtspraak ontleend zijn. 
207 HR 17 december 2010, JAR, 2011, 19, LJN BO1821  (ABN AMRO Bank/werknemer). 
208 HR 14 november 1986, NJ 1987, 935. 
209 Zie r.o. 2.4 van de concl. A-G Keus bij HR 17 december 2010 en de daarin vermelde literatuurverwijzingen. 
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zijn het verband tussen het delict en de werkzaamheden van de werknemer en de schade die de 
werkgever lijdt door de detentie van de werknemer. 
Als een werknemer in voorlopige hechtenis is gesteld en zijn werknemer is van mening dat het 
onderhavige feitencomplex een dringende reden oplevert, kan de werkgever de werknemer op staande 
voet „op termijn” ontslaan.210 De werkgever concretiseert dan het ontslag op staande voet wanneer de 
strafrechter heeft geconcludeerd dat de feiten die de werknemer ten laste zijn gelegd, zijn bewezen en 
dit vonnis onherroepelijk is geworden. Een dergelijk ontslag op staande voet heeft de goedkeuring 
gekregen van de Hoge Raad in het geval van een werknemer die afwezig was van zijn werk en aan wie 
zijn werkgever berichtte, dat hij op staande voet ontslagen zou worden als in rechte zou komen vast te 
staan dat hij niet ziek was.211 
 
3.5 verwijtbaarheid 
De vraag of voor de rechtsgeldigheid van een ontslag op staande voet verwijtbaarheid aan de zijde van 
de werknemer vereist is, kan niet heel kort met ja of nee beantwoord worden. Voor bepaalde 
dringende redenen is dit echter wel meteen duidelijk. De dringende reden dat een werknemer in 
ernstige mate onbekwaam of ongeschikt is voor zijn arbeid (artikel 7:678, lid 2, onder b, BW) vormt 
een grond voor ontslag op staande voet, ook als de onbekwaamheid niet verwijtbaar is. Het gaat hier 
om een eigenschap van de werknemer in tegenstelling tot een daad of gedraging van de werknemer. 
Een dergelijke eigenschap (het gebrek aan bekwaamheid) komt voor rekening van de werknemer.212 
Een voorbeeld hiervan is de musicus die niet van het blad kan lezen.213 Bij sommige gedragingen volgt 
uit de dringende reden al automatisch dat verwijtbaarheid een vereiste is. Zo kan een werknemer niet 
zonder verwijtbaarheid „door opzet of roekeloosheid” buiten staat geraken (artikel 7:678, lid 2, onder 
l, BW). Gedragingen zoals diefstal, verduistering en bedrog (artikel 7:678, lid 2, onder d, BW) 
vereisen opzet, en daarmee is ook meteen sprake van verwijtbaarheid. Andere gedragingen die 
genoemd worden in de opsomming van artikel 7:678, lid 2, BW zouden echter ook kunnen 
plaatsvinden zonder dat sprake is van verwijtbaarheid. 
 Verschillende advocaten-generaal hebben in hun conclusies beargumenteerd, dat de regel zou 
moeten gelden dat een daad of gedraging van een werknemer slechts dan ten gevolge heeft dat van de 
werknemer redelijkerwijs niet kan worden gevergd de arbeidsovereenkomst te laten voortduren, als de 
werknemer van de daad of gedraging een verwijt kan worden gemaakt.214 De Hoge Raad heeft echter 
het standpunt ingenomen dat een gedraging van een werknemer ook een dringende reden kan 
                                                            
210 Aldus in ieder geval Loonstra , Koevoets en Zondag 2008, p. 270-271. 
211 HR 13 mei 1983, NJ 1983, 794. 
212 Asser/Heerma van Voss 2008 (7-V), p. 232. 
213 HR 3 maart 1989, NJ 1989, 489 (Hendrikx/Amsterdams Volkstoneel). 
214 Asser/Heerma van Voss 2008 (7-V), p. 232; zie HR 22 januari 1982, NJ 1982, 470(Chemlal/Jaarbeurs); HR 
13 april 1984, NJ 1985, 2 (Schrijen/Veders); HR 5 december 1986, NJ 1987, 404 (X/Nederlandse 
Reassurantiegroep); HR 27 mei 1988, NJ 1988, 73 (Den Hartogh/Luit). 
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opleveren, indien de werknemer geen verwijt treft.215 Het hangt dan af van de aard van de dringende 
reden en de omstandigheden van het concrete geval of het verweer van de werknemer doel kan treffen, 
dat de aangevoerde dringende reden niet toereikend is voor een ontslag op staande voet, omdat de 
betreffende gedraging de werknemer niet te verwijten valt.216  
 
3.6 verslaving217 
In een arrest uit 2000 heeft de Hoge Raad herhaald dat voor een dringende reden niet vereist is dat de 
werknemer van zijn gedragingen een verwijt kan worden gemaakt, zodat uitgangspunt behoort te zijn 
dat ontslag op staande voet in beginsel ook mogelijk is indien de werknemer geen verwijt treft.218 
Deze uitspraak had betrekking op een werknemer die wegens dronkenschap niet in staat was tot het 
verrichten van zijn werkzaamheden en aanvoerde dat hem ter zake hiervan geen verwijt trof, omdat 
zijn excessieve alcoholmisbruik moest worden beschouwd als een ziekte die een gevolg was van 
onvrede met zijn werksituatie en een daaruit voortvloeiende depressiviteit. De Hoge Raad was van 
mening dat de rechtbank geen blijk had gegeven van een onjuiste rechtsopvatting door een onderzoek 
naar de vraag of de werknemer een verwijt trof achterwege te laten en aan de hand van de 
omstandigheden van het geval tot het oordeel te komen dat het werkverzuim een dringende reden 
opleverde. 
In paragraaf 3.3 is reeds verwezen naar het Vexia/Gerrits219 arrest, waarin de Hoge Raad 
bepaalde dat het niet naleven van controlevoorschriften bij arbeidsongeschiktheid in de regel geen 
dringende reden voor ontslag oplevert. In deze casus kampte de werknemer met een alcoholprobleem. 
De Hoge Raad merkte hierover op dat de (door eiser geformuleerde) klacht dat de gevolgen van een 
alcoholprobleem in het kader van de beoordeling van een dringende reden rechtens voor rekening van 
de werknemer komen, in haar algemeenheid geen steun in het recht vindt. 
Een arrest van de Hoge Raad uit 2007 lijkt aan werkgevers een grote mate van vrijheid te 
verlenen om hun werknemers te testen op drugsgebruik en vergaande consequenties te verbinden aan 
een positief controleresultaat. In deze (Arubaanse) zaak werd een medewerker van een hotel positief 
getest op drugs en voor de keus gesteld tussen een rehabilitatieprogramma en ontslag op staande 
voet.220 De Hoge Raad billijkte deze gang van zaken. De omstandigheden van deze casus lijken echter 
tamelijk specifiek en de vraag kan gesteld worden in hoeverre dit arrest een algehele bevoegdheid aan 
werkgevers verleent om te testen op drugsgebruik door werknemers in hun vrije tijd (met de sanctie 
                                                            
215 HR 19 juni 1987, NJ 1988, 77 (Drop/Desouas). 
216 HR 3 maart 1989, NJ 1989, 549 (Choaibi/NS). 
217 Voor een uitgebreidere bespreking van het onderwerp (alcohol)verslaving en arbeidsrecht zie Heida en Buijs 
2008, p. 193-216 en Franssen 2008, p. 122-126. 
218 HR 29 september 2000, JAR 2000, 223, LJN AA7282 (Van D./Nutricia). 
219 HR 8 oktober 2004, JAR 2004, 259, LJN AO9549 (Vixia/Gerrits). 
220 HR 14 september 2007,  JAR 2007, 250, LJN BA5802 (Dirksz/Hyatt). 
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van ontslag als stok achter de deur).221 Overigens kan een (alcohol)verslaving ook reden zijn voor 
ontbinding van de arbeidsovereenkomst, al dan niet met vergoeding.222 
 
 
4. Alternatief voor ontslag op staande voet: ontbinding wegens een dringende reden223 
 
Volgens artikel 7:685, lid 2, BW worden omstandigheden die een dringende reden zouden hebben 
opgeleverd indien de arbeidsovereenkomst deswege onverwijld opgezegd zou zijn, beschouwd als 
gewichtige reden om de arbeidsovereenkomst door de kantonrechter te laten ontbinden. Bij opzegging 
wegens een dringende reden geldt de eis van onverwijldheid, maar bij ontbinding geldt deze niet.  De 
keuze voor ontbinding in plaats van opzegging biedt de werkgever dus wat meer tijd voordat hij het de 
arbeidsovereenkomst daadwerkelijk laat stoppen. Dit kan een argument zijn voor een werkgever om 
zich tot de kantonrechter te wenden in plaats van de arbeidsovereenkomst op te zeggen. De werkgever 
heeft echter ook bij ontbinding wel de plicht om een bepaalde mate van voortvarendheid te tonen. 
Indien hij te lang wacht zonder enige actie te ondernemen naar aanleiding van de verweten gedraging 
van zijn werknemer, zal deze gedraging niet meer als reden voor ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst gehanteerd kunnen worden. Aan welke termijn de werkgever zich dient te 
houden hangt af van de omstandigheden van het geval.224  
 Op grond van zijn eigen praktijkervaring is Verhulp van mening dat ontslag op staande voet 
vaak als een tactisch middel wordt ingezet.225 Ook wanneer dit met juridische argumenten moeilijk te 
rechtvaardigen lijkt, gebruikt de werkgever dan het ontslag op staande voet om met onmiddellijke 
ingang van een werknemer af te komen en zijn loonbetalingsverplichtingen te laten stoppen.  
Vervolgens kan de werkgever verdere stappen zetten om ervoor te zorgen dat de arbeidsovereenkomst 
definitief beëindigd wordt en blijft. Een middel daartoe is de zogenaamde voorwaardelijke ontbinding.  
 Ten gevolge van een uitspraak van de Hoge Raad in 1983226 is het mogelijk om een 
arbeidsovereenkomst voorwaardelijk te laten ontbinden. Een dergelijke voorwaardelijke ontbinding 
(ook wel aangeduid als een „ontbinding voor zover vereist”) heeft pas gevolgen als blijkt dat de 
arbeidsovereenkomst toch niet geëindigd is. Een werkgever die er aan twijfelt of de door hem 
aangevoerde dringende reden wel terecht is, kan op deze wijze alsnog zekerheid krijgen dat de 
arbeidsovereenkomst beëindigd is. De werknemer kan namelijk een onterechte opzegging op staande 
                                                            
221 Van Genderen e.a. 2012, p. 42; Heida en Buijs 2008, p. 202-205. 
222 Zie Heida en Buijs 2008, p. 212-214, die verschillende rechterlijke uitspraken hierover behandelen. 
223 Deze paragraaf gaat uit van het ontslagrecht zoals dat thans in het BW geregeld is. In het regeerakkoord 
worden plannen aangekondigd voor hervorming van het ontslagrecht (zie hoofdstuk 1). Of die plannen eerder in 
werking zullen treden dan de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren en wat die plannen precies zullen 
betekenen voor de mogelijkheid om een arbeidsovereenkomst te ontbinden wegens een dringende reden, valt op 
dit moment nog niet te zeggen. 
224 Zie Kuip 1993, p. 81 en Verhulp 2008, p. 86. 
225 Verhulp 2008, p. 90. 
226 HR 21 oktober 1983, NJ 1984, 296 (Nijman/X). 
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voet vernietigen. Als de arbeidsovereenkomst voorwaardelijk ontbonden is, wordt de 
arbeidsovereenkomst echter toch niet door de vernietiging hersteld.  
De werknemer die na vernietiging van de opzegging geconfronteerd wordt met een 
voorwaardelijke ontbinding, heeft de mogelijkheid om op dat moment alsnog te berusten in de 
opzegging. Men duidt dit aan met de term „switch”.227 Het is zeer wel mogelijk dat de werknemer zijn 
arbeidsovereenkomst niet meer wenst te behouden (bijvoorbeeld omdat hij intussen een andere 
betrekking heeft gevonden). Hij kan dan berusten in de dringende reden, maar niet in de 
onregelmatigheid van de opzegging. De werknemer kan in dat geval een schadevergoeding eisen 
(artikel 7:677, lid 4, BW) of een procedure wegens kennelijk onredelijke opzegging starten (artikel 
7:681 BW).228 De Hoge Raad heeft in 1994 toegestaan dat een werknemer kan terugkomen op zijn 
eerdere keuze voor vernietiging van de opzegging, maar de werknemer dient dan wel ondubbelzinnig 
afstand te doen van zijn eerdere beroep op de vernietigbaarheid.229  
 
 
5. Schorsing voorafgaand aan ontslag230 
 
Ook buiten het ambtenarenrecht kan een medewerker geschorst worden. Een schorsing kan als 
zelfstandige strafmaatregel worden opgelegd of als een voorlopige ordemaatregel. Deze paragraaf  
gaat over de schorsing die als ordemaatregel wordt opgelegd voorafgaand aan een ontslagprocedure, 
bijvoorbeeld om nadere onderzoek te verrichten om te beslissen of de werknemer op staande voet 
ontslagen wordt. Een schorsing wordt ook wel aangeduid als een op non-actiefstelling of een 
vrijstelling van werkzaamheden. In het algemeen betekenen deze uitdrukkingen hetzelfde,231 hoewel in 
sommige cao´s een onderscheid wordt aangebracht tussen deze termen.232  
 De schorsing wordt in het Burgerlijk Wetboek niet geregeld. De algemene bevoegdheid van 
een werkgever om een werknemer te schorsen wordt wel gebaseerd op de uitspraak van de Hoge Raad 
dat een werknemer in beginsel geen algemeen recht heeft op tewerkstelling (in tegenstelling tot 
loonuitbetaling). 233 Een werkgever is derhalve bevoegd om een werknemer te schorsen met 
doorbetaling van loon. Wel wordt daarbij in de lagere rechtspraak als voorwaarde gehanteerd dat de 
werknemer in ernstige mate is tekort geschoten in de nakoming van zijn verplichtingen of dat niet in 
redelijkheid van de werkgever kan worden gevergd dat de werknemer zijn functie blijft vervullen.234 
                                                            
227 Zie Verhulp 2008, p. 91-94 voor een uitgebreidere bespreking van de switch. 
228 Van Genderen e.a. 2012, p. 238-244. 
229 HR 7 oktober 1994, JAR 1994, 234 (Dibbets/Pinkers); zie ook HR 7 juni 2002, JAR 2002, 155, LJN AE0645 
(Greeven/Connexxion). 
230 Voor een uitgebreider beschrijving van dit onderwerp zie Zondag 2008, p. 29-47. 
231 Hof Amsterdam 30 maart 2000, JAR 2001, 190. 
232 Zondag 2008, p. 29 en 32-33. 
233 HR 26 maart 1965, NJ 1965, 163; HR 25 januari 1980, NJ 1980, 264; HR 27 mei 1983, NJ 1983, 758; HR 12 
mei 1989, NJ 1989, 801. 
234 Zondag 2008, p. 31-32. 
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 De bevoegdheid om een schorsing op te leggen kan ook in de cao geregeld zijn. In een 
onderzoek van Koevoets waarin 50 algemeen verbindend verklaarde bedrijfstak-cao’s werden bekeken, 
bevatten ongeveer 17 van deze cao´s bepalingen met betrekking tot schorsing en op non-actiefstelling.235 
Deze bepalingen geven de grondslag voor een schorsing aan en bevatten procedureregels met betrekking 
tot het voornemen tot het schorsingsbesluit, de mededeling van het schorsingsbesluit aan de werknemer en 
de duur van de schorsing. In literatuur en rechtspraak wordt verschillend gedacht over de vraag in hoeverre 
een dergelijke regeling in een cao een uitputtend karakter heeft.236 
 Artikel 7:628 BW vormt een belemmering voor de inhouding van loon gedurende een schorsing. 
Het eerste lid van dit artikel bepaalt dat een werknemer het recht behoudt op het naar tijdruimte 
vastgestelde loon indien hij de overeengekomen arbeid niet heeft verricht door een oorzaak die in 
redelijkheid voor rekening van de werkgever behoort te komen. De Hoge Raad heeft in een arrest uit 2003 
overwogen dat een schorsing inderdaad een oorzaak is die in redelijkheid voor rekening van de werkgever 
behoort te komen, zodat de werkgever bij een schorsing (of op non-actiefstelling) verplicht is tot 
doorbetaling van loon.237 Dit is volgens de Hoge Raad uitdrukkelijk ook het geval als de schorsing aan het 
gedrag van de werknemer zelf te wijten is. De mogelijkheid tot looninhouding bestaat wel als de cao 
hiertoe de bevoegdheid biedt (artikel 7:628, lid 7, BW). In een aantal cao´s is een dergelijke bevoegdheid 
opgenomen, maar in de meeste cao´s die een regeling voor schorsing bevatten, wordt bepaald dat de 
werknemer gedurende de schorsing zijn aanspraak op loon behoudt.238 In dit verband is het interessant om 
de aandacht te vestigen op het wetsvoorstel tuchtrecht,239 waarover in paragraaf één het een en ander is 
gezegd en dat ingetrokken werd voordat het werd aangenomen. Dit wetsvoorstel voorzag in de 
mogelijkheid dat een werknemer twee weken geschorst wordt als inleiding tot een ontslag op staande voet. 
Daarbij zou de werknemer recht hebben op 70% van het loon. Tot slot kan nog worden opgemerkt dat ook 
als de werkgever zijn werknemer met behoud van loon geschorst heeft, de mogelijkheid kan bestaan om 
een (gedeelte van) dit loon alsnog terug te vorderen: in de vorm van een schadevergoeding ex artikel 7:677, 
lid 3, BW, op grond van artikel 6:248, lid 2, BW of door middel van een verrekening met een 
ontslagvergoeding.240 
                                                            
235 Koevoets 2006,  p. 213-214. 
236 Zie hierover Zondag 2008, p. 33-35. 
237 HR 21 maart 2003, JAR 2003, 91, LJN AF3057 (Van der Gulik/Vissers&Partners). 
238 Zondag 2008, p. 38-39. 
239 Zie noot 4. 
240 Zie verder Zondag 2008, p. 40-45. 
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Hoofdstuk 5   




1.  Inleiding 
 
In een recente publicatie hebben een kantonrechter en een ambtenarenrechter hun praktijkervaringen 
naast elkaar gelegd om te bezien of zij conclusies konden trekken over de gevolgen die het 
Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenarenrecht zal hebben voor het ontslag van 
ambtenaren.241 Deze twee rechters komen tot de conclusie dat de ontslagmogelijkheden in het 
ambtenarenrecht en het civiele arbeidsrecht sterk vergelijkbaar zijn. Wel zijn er volgens hen 
verschillen in de snelheid waarmee een finaal rechterlijk oordeel wordt geveld. Bij een 
ontslagprocedure door ontbinding wordt dit oordeel sneller verkregen dan in een bestuursrechtelijke 
procedure tegen een ontslagbesluit. Bij arbeidsrechtelijke procedures anders dan ontbindingszaken is 
hun verwachting dat de finale geschilbeslechting langer op zich kan laten wachten dan thans in 
ambtenarenzaken. Over de vraag of de civiele procedure in ontslagzaken meer of minder voorspelbaar 
zal zijn dan de procedure bij de ambtenarenrechter durven zij geen uitspraak te doen. Volgens de twee 
rechters worden omstandigheden die een dringende reden voor ontslag opleveren, ook in het 
ambtenarenrecht aanvaard als grond voor onmiddellijke beëindiging van de aanstelling, vaak in de 
vorm van disciplinair strafontslag. 
 In dit hoofdstuk maak ik een nadere vergelijking tussen het disciplinaire strafontslag in het 
ambtenarenrecht en het ontslag binnen het civiele arbeidsrecht. In hoofdstuk drie is het strafontslag en 
in hoofdstuk vier is het ontslag op staande voet al uitgebreid besproken. Het is niet vanzelfsprekend 
dat deze beide vormen van ontslag op dezelfde omstandigheden van toepassing zullen zijn. Ontslag op 
staande voet is het opzeggen van een overeenkomst tussen twee partijen (werkgever en werknemer), 
omdat onder bepaalde omstandigheden van één van de partijen (de werkgever) niet meer verlangd kan 
worden dat deze de overeenkomst voort laat duren. In beginsel is het dus geen strafmaatregel. In het 
ambtenarenrecht is strafontslag echter wel de zwaarste van een reeks sancties die opgelegd kunnen 
worden en die uitdrukkelijk disciplinair van aard zijn. Bij het nader vergelijken van beide 
ontslagvormen blijkt echter dat – ondanks de verschillen – er ook belangrijke overeenkomsten zijn 
tussen deze beide.  
De lijst van dringende redenen die in artikel 7:678, lid 2, BW wordt gegeven bestaat 
voornamelijk uit gedragingen waarvan meteen gezegd kan worden dat deze ook binnen het 
ambtenarenrecht als plichtsverzuim gekwalificeerd kunnen worden. De enige echte uitzondering 
                                                            
241 Sleeswijk Visser-de Boer & Kouwenhoven 2011, p. 599-606. 
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hierop is de dringende reden van onbekwaamheid of ongeschiktheid. In het ambtenarenrecht kan 
ongeschiktheid voor de functie ook tot ontslag leiden, maar dat is dan geen strafontslag. Van 
familieleden of huisgenoten zoals genoemd in onderdeel f van de opsomming zal bij een 
overheidswerkgever geen sprake zijn, maar voor het overige kunnen de voorbeelden van dringende 
redenen die het BW geeft, ook beschouwd worden als voorbeelden van plichtsverzuim zoals dat in de 
ambtelijke rechtspositieregelingen gedefinieerd wordt. Al deze voorbeelden hebben immers 
betrekking op gedragingen (dan wel het nalaten van gedragingen) waarvan zonder meer gezegd kan 
worden dat een goed ambtenaar die zou moeten nalaten (dan wel juist niet nalaten).  
 De opsomming van dringende redenen in artikel 7:678 BW is echter niet limitatief maar 
enuntiatief. De norm waaraan getoetst moet worden is de vraag of van de werkgever redelijkerwijze 
niet gevergd kan worden de arbeidsovereenkomst te laten voortduren. Dit is een zeer open norm. Het 
ambtenarenrecht werkt eveneens met dergelijke open normen. Artikel 80, lid 2, ARAR definieert 
plichtsverzuim als zowel het overtreden van enig voorschrift als het doen of nalaten van iets, hetwelk 
een goed ambtenaar in gelijke omstandigheden behoort na te laten of te doen. Andere rechtsposities 
hanteren definities van plichtsverzuim die in essentie hetzelfde zijn. Nadat plichtsverzuim is 
vastgesteld, moet bepaald worden of dat plichtsverzuim dermate ernstig van aard is dat de straf van 
ontslag geen onevenredige disciplinaire maatregel is. Ook in het ambtenarenrecht is dus sprake van het 
toepassen van open normen. 
Dit hoofdstuk is verder als volgt opgebouwd. In paragraaf twee worden de vier vereisten die 
gesteld worden aan een ontslag op staande voet besproken en vergeleken met het 
ambtenarenrechtelijke strafontslag. In de paragrafen drie en vier wordt de vergelijking voortgezet met 
een bespreking van de rol die verwijtbaarheid speelt bij beide vormen van ontslag en door voor enkele 
specifieke situaties een vergelijking tussen beide ontslaggronden te maken. Paragraaf vijf gaat over de 
gevolgen van de normalisering van het ambtenarenrecht voor het ambtenarentuchtrecht in het 
algemeen. In paragraaf zes wordt kort stil gestaan bij andere manieren om een dienstverband te 
beëindigen en in paragraaf zeven wordt de betekenis van de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur voor een ontslag besproken.     
 
 
2. De vier eisen voor ontslag op staande voet 
 
In het vorige hoofdstuk zijn de vier eisen genoemd waaraan een ontslag op staande voet moet voldoen: 
onverwijldheid, objectieve en subjectieve dringendheid, en de eis dat alle omstandigheden worden 







De eis van onverwijldheid geldt niet bij een strafontslag. Weliswaar kan in het ambtenarenrecht een 
lang tijdsverloop tussen het bekend worden van de feiten die aan het plichtsverzuim ten grondslag 
liggen en het ontslagbesluit tot gevolg hebben dat de bevoegdheid om de straf van ontslag op te leggen 
verloren gaat. Dit zal echter niet snel het geval zijn. De Centrale Raad van Beroep heeft bijvoorbeeld 
in een uitspraak uit 1989 uitdrukkelijk de algemene beleidslijn verworpen dat met het in gang zetten 
van een tuchtrechtelijke procedure kan of behoort te worden gewacht op de afloop van een 
strafrechtelijke procedure.242 In casu oordeelde de Raad echter dat het lange tijdsverloop (bijna drie 
jaar) tussen het aan de werkgever bekend worden van de door de ambtenaar begane feiten en het 
ontslagbesluit de bevoegdheid om de straf van ontslag op te leggen niet verloren had doen gaan. Dit is 
wel een zeer sprekend voorbeeld van het feit dat de eis van onverwijldheid bij strafontslag niet wordt 
toegepast. 
  Het besluitvormingsproces voorafgaand aan een strafontslagbesluit duurt vaak (aanzienlijk) 
langer dan volgens de onverwijldheidseis bij een ontslag op staande voet is toegestaan. De Algemene 
wet bestuursrecht schrijft voor dat een bestuursorgaan bij de voorbereiding van een besluit de nodige 
kennis omtrent de feiten en de af te wegen belangen vergaart (artikel 3:2 Awb). Dit 
zorgvuldigheidsbeginsel en het motiveringsbeginsel van artikel 3:46 Awb leiden er al gauw toe dat de 
voorbereiding van een ontslagbesluit een aanzienlijke tijd kan vergen. Voorafgaand aan een 
strafontslag wordt de betrokken ambtenaar vaak als ordemaatregel geschorst. Hoewel ook in het 
civiele arbeidsrecht een dergelijke schorsing kan worden toegepast, duurt de schorsing in het 
ambtenarenrecht in de regel veel langer. Om een indruk te krijgen van de duur van een schorsing 
voorafgaand aan strafontslag heb ik het volgende korte onderzoekje uitgevoerd.  
Op de website rechtspraak.nl heb ik alle uitspraken vanaf 1 januari 2009 van de Centrale Raad 
van Beroep bekeken die de zoektermen ontslag en schorsing bevatten. Van deze uitspraken heb ik die 
uitspraken geselecteerd die gaan over een strafontslag dat aan een ambtenaar is verleend nadat deze 
ambtenaar was geschorst en waarbij in de uitspraak de data van het schorsingsbesluit en van het 
ontslagbesluit vermeld worden. Dit leverde 38 uitspraken op.243 Van deze uitspraken heb ik de 
tijdsduur tussen het schorsingsbesluit en het ontslagbesluit bekeken. De kortste duur was vijftien 
dagen, de langste meer dan tien maanden. In totaal was de schorsingsduur drie keer maximaal een 
maand, vier keer langer dan een maand maar korter dan twee maanden, vijf keer langer dan twee 
maanden maar korter dan drie maanden, en 26 keer langer dan drie maanden.244  
                                                            
242 CRvB 14 maart 1989, TAR 1989, 102. 
243 De LJN nummers van deze uitspraken zijn: BH1783, BH5614, BH6294, BI4403, BI4854, BJ0805, BJ3958, 
BJ4369, BK1649, BK1872, BK4779, BK7315, BL1646, BM2249, BN2340, BN3521, BN9510, BO3732, 
BO3750, BO7645, BP8593, BP9623, BQ6608, BR0128, BR3187, BR4384, BU9860, BV1561, BV1336, 
BV2396, BV7785, BW5505, BW6852, BX0516, BX6137, BX7842, BX8112, BY1276. 
244 Bij deze schorsingsduur is in enkele gevallen ook de duur van een buitengewoon verlof, een buiten functie 




De mate van voortvarendheid die volgens de Hoge Raad bij een ontslag op staande voet van 
de werkgever gevergd wordt, is afhankelijk van de omstandigheden van het geval.245 Een harde 
bovengrens voor de schorsingsduur voorafgaand aan een ontslag op staande voet kan daarom niet 
worden gegeven. Hiervoor moet echter eerder aan een termijn van dagen, of hooguit enkele weken, 
gedacht worden dan aan maanden. Zo sanctioneerde de Hoge Raad in het Hema arrest246 een termijn 
van negentien dagen voor het verrichten van nader onderzoek. In het ambtenarenrecht zijn veel langere 
schorsingen echter eerder regel dan uitzondering. 
 De onverwijlde opzegging dient gepaard te gaan met het gelijktijdig mededelen van de reden 
van de opzegging. Artikel 3:47 Awb schrijft voor dat bij de bekendmaking van een 
(strafontslag)besluit de motivering van dat besluit vermeld wordt. De reden van het strafontslag wordt 
dus ook medegedeeld bij het besluit. Deze reden moet echter al eerder, namelijk in de kwalificatiefase, 
duidelijk worden gemaakt aan de betrokken ambtenaar. Hem moet namelijk duidelijk zijn ten aanzien 
van welke gedragingen hij zich moet verantwoorden. Het beginsel dat het de werknemer die ontslagen 
wordt duidelijk moet zijn waarom hij ontslagen wordt, is daarmee in het ambtenarenrecht (dat onder 
het bestuursrecht valt) verder uitgewerkt dan in het civiele arbeidsrecht. Een duidelijke overeenkomst 
tussen de formulering van de ontslaggrond bij ontslag op staande voet en de formulering van de 
tenlastelegging bij een strafontslag is het volgende. Als deze formuleringen onvolledig zijn, zijn de 
gevolgen daarvan in het ambtenarenrecht en het civiele arbeidsrecht vergelijkbaar. De ontslaggrond 
kan bij een ontslag op staande voet namelijk niet in een later stadium door de werkgever gewijzigd of 
aangevuld worden. De werkgever heeft alleen nog de mogelijkheid om nieuwe bewijsmiddelen aan te 
dragen voor de gegeven ontslaggrond. Vergelijkbaar hiermee is dat een strafbesluit moet zijn 
gebaseerd op het feitencomplex waarmee de ambtenaar in de verantwoordingsfase geconfronteerd is. 
Het ontbreken van een tenlastelegging kan dan ook tot gevolg hebben dat het ontslagbesluit wegens 
strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel niet in stand kan blijven.  
 
2.2 objectief dringende reden 
Gedragingen die in het ambtenarenrecht als zeer ernstig plichtsverzuim gekwalificeerd kunnen 
worden, zullen in de regel een dringende reden in de zin van artikel 7:678 BW opleveren. Het 
criterium voor objectieve dringendheid is of van een redelijk handelende en denkende werkgever niet 
gevergd kan worden dat hij de arbeidsovereenkomst laat voortduren. In het algemeen geldt dat hierbij 
mede rekening moet worden gehouden met de in de betreffende arbeidssector geldende 
maatschappelijk opvattingen. Voor de beoordeling of er ten aanzien van een gedraging van een 
ambtenaar sprake is van een objectief dringende reden zullen de bepalingen van de Ambtenarenwet 
(zoals die door het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren gewijzigd worden) in 
overweging moeten worden genomen (hierna aangeduid als: Ambtenarenwet (nieuw)). 
                                                            
245 HR 15 februari 1980, NJ 1980, 326 (Gelderse Tramweg Maatschappij/X). 
246 HR 21 januari 2000, JAR 2000, 45, LJN AA4436 (P/Hema). 
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 Artikel 4 AW (nieuw) bepaalt dat een ambtenaar is gehouden de bij en krachtens de wet op 
hem rustende en uit zijn functie voortvloeiende verplichtingen te vervullen en zich ook overigens te 
gedragen zoals een goed ambtenaar betaamt. In het tweede lid van dit artikel wordt het niet naleven 
van deze bepaling voor de toepassing van het BW aangemerkt als een tekortkoming in het nakomen 
van de plichten welke de arbeidsovereenkomst aan de ambtenaar oplegt. Artikel 4, lid 1, AW (nieuw) 
vervangt daarmee feitelijk de thans in de ambtelijke rechtspositieregelingen geformuleerde norm voor 
gedragingen en handelingen van ambtenaren (artikel 50, lid 1, ARAR; artikel 15:1 CAR/UWO). 
Artikel 4, lid 2, AW (nieuw) kan gezien worden als de tegenhanger van de definitie van 
plichtsverzuim (artikel 80, lid 1, ARAR; artikel 16:1, lid 2 CAR/UWO). Strafontslag kan volgen als 
het plichtsverzuim voldoende ernstig is. Indien een tekortkoming in het nakomen van de 
arbeidsovereenkomst voldoende ernstig is, zal dat als een objectief dringende reden voor het opzeggen 
van de arbeidsovereenkomst kunnen worden aangemerkt. 
 Artikel 5 AW (nieuw) verplicht de overheidswetgever een integriteitsbeleid te voeren dat 
gericht is op het bevorderen van goed ambtelijk handelen en dat aandacht besteedt aan het bevorderen 
van integriteitsbewustzijn en het voorkomen van misbruik van bevoegdheden, belangenverstrengeling 
en discriminatie. De Memorie van Toelichting van het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie 
ambtenaren stelt dat uit het bijzondere karakter van de overheid voortvloeit, dat het integriteitsvereiste 
bij een overheidswerkgever over het algemeen meer omvattend is en dientengevolge nauwer luistert 
dan in het private bedrijfsleven.247 Ik denk dat dit aspect meegewogen kan worden bij de vraag of een 
gedraging van een ambtenaar (die als een integriteitschending beschouwd kan worden) een objectief 
dringende reden oplevert in de zin van artikel 7:678 BW. Nu de Memorie van Toelichting een 
expliciete opmerking maakt over het integriteitsvereiste, biedt de wetsgeschiedenis van de 
Ambtenarenwet mijns inziens een duidelijk aanknopingspunt om een integriteitschending door een 
ambtenaar eerder als een dringende reden te gaan beschouwen dan een dergelijke schending die door 
een andere werknemer begaan wordt. 
 
2.3 subjectief dringende reden 
Met subjectieve dringendheid wordt bedoeld dat de werkgever zelf de reden van de opzegging als 
dringend ervaart. De eerdere reactie van de werkgever op vergelijkbaar gedrag van (dezelfde of een 
andere werknemer) kan er op duiden dat de werkgever het gedrag in kwestie niet als dringend ervaart. 
Hier kan een vergelijking worden getrokken met het gelijkheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel 
die in het ambtenarenrecht een rol kunnen spelen bij strafoplegging. In het gehele bestuursrecht geldt 
het beginsel dat gelijke gevallen op dezelfde wijze behandeld dienen te worden. Een ambtenaar kan 
dan ook geen strafontslag worden opgelegd, indien een andere ambtenaar voor exact hetzelfde 
                                                            
247 Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 3, p. 9. 
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feitencomplex niet (dan wel milder) gestraft werd. Bij een beroep op het gelijkheidsbeginsel doet zich 
wel al snel de complicatie voor dat twee gevallen zelden geheel vergelijkbaar zijn. 
 Indien eerdere vergelijkbare gedragingen van een ambtenaar nooit aanleiding hebben gegeven 
tot het treffen van enige maatregel of straf, kan dit ertoe leiden dat strafontslag niet evenredig wordt 
bevonden aan ernstig plichtsverzuim.248 In de terminologie van het civiele arbeidsrecht zou men dan 
kunnen spreken van het ontbreken van subjectieve dringendheid. Volgens vaste rechtspaak van de 
Centrale Raad van Beroep vormt een gebrek aan adequate controle echter geen vrijbrief om de zwakke 
plekken van een systeem te misbruiken. Ambtenaren hebben hun eigen verantwoordelijkheid jegens 
hun werkgever, en een gebrek aan controle doet op zichzelf niet af aan de ernst van het 
plichtsverzuim.249 In zoverre zou men dan ook kunnen zeggen dat bij het ambtenarenrechtelijke 
strafontslag een norm ten aanzien van de ambtenaar wordt gehanteerd die strenger is dan de norm van 
de subjectieve dringendheid in het civiele arbeidsrecht. Een recent voorbeeld van de genoemde eigen 
verantwoordelijkheid van een ambtenaar is te vinden in een uitspraak van de Raad inzake het ontslag 
van een gemeenteambtenaar wegens belangverstrengeling bij de aankoop en doorverkoop van 
grond.250 In eerste aanleg had de rechtbank onvoorwaardelijk strafontslag als een onevenredige straf 
aangemerkt. De rechtbank overwoog daarbij onder andere dat de ambtenaar werkzaam was in een 
organisatie waar een dusdanig informele cultuur heerste dat betrokkene zich vrij voelde om te 
handelen zoals hij deed en het de organisatie ontbrak aan een bepaalde signaalfunctie. Dit zou in 
civielrechtelijke termen vertaald kunnen worden als het ontbreken van een subjectief dringende reden 
voor het opzeggen van de arbeidsovereenkomst. De Centrale Raad van Beroep wees echter op de 
eigen verantwoordelijkheid van de ambtenaar en zag in de cultuur binnen de gemeente en het 
geconstateerde gebrek aan een signaalfunctie geen aanleiding om de opgelegde straf van ontslag 
onevenredig te achten. 
 
2.4 overige omstandigheden 
Bij een ontslag op staande voet moet er een belangenafweging plaatsvinden. Bij de beoordeling of 
sprake is van een dringende reden moeten de omstandigheden van het geval, in onderling verband en 
samenhang, in aanmerking worden genomen. Een vergelijking met het bestuursrechtelijke beginsel 
van belangenafweging, dat in artikel 3:4 Awb gecodificeerd is, ligt hier voor de hand. 
 Omstandigheden die in ogenschouw worden genomen bij het beoordelen van een dringende 
reden, zijn onder meer de aard en de duur van de dienstbetrekking, de wijze waarop de werknemer de 
dienstbetrekking heeft vervuld, de leeftijd van de werknemer en de gevolgen die ontslag op staande 
voet voor de werknemer zou hebben. Ook in het ambtenarenrecht zijn dit relevante omstandigheden 
bij de beoordeling van de vraag of de straf van ontslag evenredig is aan het plichtsverzuim. Een 
                                                            
248 CRvB 29 augustus 2002, TAR 2003, 21. 
249 CRvB 7 april 1994, TAR 1994, 124; CRvB 2 oktober 2003, TAR 2004, 73, LJN AM0298; CRvB 13 april 
2006, TAR 2006, 117, LJN AX1635; CRvB 29 oktober 2012, LJN BY0754. 
250 CRvB 29 oktober 2012, LJN BY0754. 
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vlekkeloze staat van dienst of zeer ingrijpende gevolgen van het ontslag voor de werknemer betekenen 
echter nòch zonder meer dat een ontslag op staande voet niet gerechtvaardigd is, nòch dat strafontslag 
niet evenredig kan zijn als er sprake is van zeer ernstig plichtsverzuim. De belangenafweging die bij 
een ontslag op staande voet plaatsvindt is daarmee in grote lijnen vergelijkbaar met die bij een 
strafontslag. Wat in een concrete zaak de uitkomst is van deze belangenafweging hangt heel sterk af 
van de specifieke situatie in die zaak. In het civiele arbeidsrecht gaat het daarbij om de vaststelling en 
waardering van de feiten in de betreffende casus. Het oordeel van de feitenrechter zal (indien hij alle 
relevante omstandigheden heeft meegenomen) daarom niet snel in cassatie ter discussie kunnen 
worden gesteld. Om die reden zou men kunnen veronderstellen dat de uitkomst van de 
belangenafweging bij een ontslag op staande voet minder goed voorspelbaar is dan bij een 
strafontslag, waar de Centrale Raad van Beroep als hoogste beroepsorgaan tevens feitenrechter is. 
 De Hoge Raad heeft in 2001 overwogen251 dat de rechter niet ambtshalve onderzoek hoeft te 
doen naar bijzondere omstandigheden, maar dat de werknemer deze dient aan te dragen. Hoewel dit 
standpunt in een later arrest iets genuanceerd werd door de Hoge Raad,252 is er op dit punt wel een 
procedureel verschil met het ambtenarenrecht. Het bevoegd gezag dient immers als bestuursorgaan bij 
de voorbereiding van een (strafontslag)besluit de nodige kennis te vergaren omtrent de relevante feiten 
en de af te wegen belangen. Op de overheidswerkgever rust daarmee een zwaardere plicht om zelf het 
initiatief te nemen om (de aanwezigheid van) bijzondere omstandigheden te onderzoeken dan op een 
werkgever die onder het civiele arbeidsrecht valt. 
 
 
3. Toerekenbaarheid van plichtsverzuim en verwijtbaarheid als voorwaarde voor ontslag 
 
De straf van ontslag kan alleen aan een ambtenaar worden opgelegd als het plichtsverzuim 
toerekenbaar is. Als betrokkene niets verweten kan worden, bijvoorbeeld wegens zijn medische of 
psychische toestand, is het plichtsverzuim niet-toerekenbaar. In het vorige hoofdstuk is uiteengezet dat 
het vraagstuk of ontslag op staande voet mogelijk is indien de werknemer niets te verwijten valt, 
genuanceerder ligt dan bij het ambtenarenrechtelijke strafontslag. In algemene zin ligt de conclusie 
voor de hand dat onder omstandigheden waarbij in het ambtenarenrecht strafontslag mogelijk is, een 
ontslag op staande voet in ieder geval niet belemmerd wordt door het feit dat de werknemer niets te 
verwijten valt. Plichtsverzuim dat in het ambtenarenrecht niet-toerekenbaar is, zou echter wel een 
dringende reden voor ontslag op staande voet kunnen opleveren. Het hangt dan van de 
omstandigheden van het concrete geval af of het gebrek aan verwijtbaarheid in de weg staat aan een 
ontslag op staande voet. Heida en Buijs hebben de volgende casus van een ontslag op staande voet 
                                                            
251 HR 27 april 2001, JAR 2001, 95, LJN AB1347 (L/Wennekes Lederwaren Den Haag BV). 
252 HR 22 februari 2002, JAR 2002, 81 LJN AD9430 (Looyen/Jansen & De Kruyf); zie ook Verhulp 2008, p. 81. 
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beschreven, die heel aardig is om te illustreren wat de verschillende benaderingen van het 
ambtenarenrecht en het civiele arbeidsrecht zijn ten aanzien van verwijtbaarheid.253 
 Een oudere werknemer werd op staande voet ontslagen wegens seksueel intimiderend gedrag 
jegens vrouwelijke collegae en het stelen van geld van een collega. Bij nadere analyse bleek het 
gedrag van de werknemer een gevolg te zijn van een stoornis in de impulscontrole die veroorzaakt 
werd door medicatie die hij sinds enige tijd gebruikte tegen de ziekte van Parkinson. Toen de 
bedrijfsarts dit aan de werkgever meldde, werd het ontslag ingetrokken. Heida en Buijs merken op dat 
we nooit het antwoord zullen weten op de vraag of de rechter, indien het ontslag op staande voet 
gehandhaafd zou zijn, de leer zou hebben toegepast dat niet verwijtbaar handelen in dit geval geen rol 
speelt, of dat de specifieke omstandigheden van dit concrete geval tot een andere uitkomst hadden 
moeten leiden.254 In het ambtenarenrecht zou bij een dergelijke casus de conclusie zonder meer 
moeten zijn dat geen sprake is van toerekenbaar plichtsverzuim.  
 De Centrale Raad van Beroep heeft duidelijke rechtspraak ontwikkeld over verslaving en 
plichtsverzuim. Een alcoholverslaving (of drugsverslaving) vormt in het algemeen geen reden om het 
plichtsverzuim dat door deze verslaving veroorzaakt is, niet toerekenbaar te verklaren. Dit is slechts 
anders wanneer het alcoholgebruik moet worden toegeschreven aan een niet door het alcoholgebruik 
veroorzaakt psychisch defect ten gevolge waarvan de betrokkene niet in staat moet worden geacht zijn 
wil ten aanzien van het alcoholgebruik in vrijheid te kunnen bepalen. De Hoge Raad heeft in een 
arrest255 uit 2000 duidelijk gemaakt dat het uitgangspunt dat ontslag op staande voet in beginsel ook 
mogelijk is indien de werknemer geen verwijt treft, eveneens van toepassing is bij alcoholmisbruik. In 
casu beriep de werknemer zich erop dat zijn alcoholmisbruik (dat leidde tot werkverzuim) moest 
worden beschouwd als een ziekte. Of er in een dergelijk situatie een dringende reden is om de 
arbeidsovereenkomst onverwijld op te zeggen moet beoordeeld worden aan de hand van de 
omstandigheden van het geval. Ook dit is een voorbeeld dat indien een werknemer geen verwijt kan 
worden gemaakt (in dit geval ten aanzien van een verslaving), in het civiele arbeidsrecht ontslag op 
staande voet eerder mogelijk zal zijn dan strafontslag in het ambtenarenrecht. Het feit dat de rechter 
het ontslag aan de hand van de omstandigheden van het geval dient te beoordelen (hetgeen een 
tamelijk open toetsingnorm is) kan er echter wel toe leiden dat de uitkomst van het rechterlijke oordeel 






253 Heida en Buijs 2008, 198-199. 
254 Zij verwijzen hierbij naar HR 29 september 2000, JAR 2000, 223, LJN AA7282 (Van D./Nutricia) en HR 3 
maart 1989, NJ 1989, 549 (Choaibi/NS). 




4. Verdere vergelijking tussen strafontslag en ontslag op staande voet  
 
In de vorige twee paragrafen is in algemene zin een vergelijking gemaakt tussen de eisen die gesteld 
worden aan een ontslag op staande voet en strafontslag. Deze paragraaf behandelt enkele specifieke 
onderwerpen die ook in de hoofdstukken drie en vier aan de orde zijn geweest. 
 
4.1 gedragingen in de privésfeer    
Bij misdragingen in de privésfeer kan niet zonder meer ontslag op staande voet worden verleend. De 
gezagsrelatie die uit een arbeidsovereenkomst voortvloeit strekt zich in beginsel niet uit tot het 
persoonlijk leven van de werknemer. Er zal in ieder geval een duidelijk verband moeten bestaan tussen 
de gedraging van de werknemer en zijn werk, voordat ontslag wegens dat gedrag aan de orde kan 
komen. Ook in het ambtenarenrecht kunnen gedragingen in de privésfeer alleen plichtsverzuim 
opleveren indien de ambtelijke functie rechtstreeks geraakt wordt door die gedragingen. Met name 
schending van de ambtelijke integriteit door gedragingen in de privésfeer is een reden om dergelijke 
gedragingen als plichtsverzuim aan te merken en, als ultieme sanctie, de straf van ontslag op te leggen. 
In de vorige paragraaf heb ik al aangegeven dat mijns inziens de wettelijke opdracht aan de 
overheidswerkgever om de integriteit van zijn ambtenarencorps te bewaken, een goed argument is om 
ernstige schendingen van die integriteit als een dringende reden in de zin van het BW te beschouwen. 
Overigens kan ook in het civiele arbeidsrecht beëindiging van de arbeidsovereenkomst 
gerechtvaardigd zijn, indien de voor de functievervulling noodzakelijke integriteit geschaad wordt. 
Een voorbeeld uit de lagere rechtspraak is de buurtmeester van een woningcorporatie, die in zijn eigen 
woning hennep teelde en illegaal stroom aftapte.256 In het civiele arbeidsrecht ligt de nadruk wel op de 
afweging van de belangen van werkgever en werknemer. Bij het handhaven van integriteitsnormen in 
het ambtenarenrecht zou men kunnen stellen dat het belang van een integer ambtenarencorps het 
belang van de individuele overheidswerkgever overstijgt en een algemeen maatschappelijk belang is. 
Ik acht het mogelijk dat na normalisering van het ambtenarenrecht de burgerlijke rechter minder 
ruimte zal laten om voor integriteitsschendingen (die bijvoorbeeld in de privésfeer zijn begaan) de 
ultieme sanctie van ontslag gerechtvaardigd te achten. 
 Ter illustratie van deze laatste stelling verwijs ik naar de politieambtenaar (werkzaam in de 
meldkamer) die strafontslag kreeg vanwege – kort gezegd – zijn persoonlijke schuldenproblematiek.257 
Ondanks financiële hulp van zijn werkgever lukte het hem niet om zijn financiële situatie op orde te 
brengen, aan zijn betalingsverplichtingen te voldoen en derdenbeslag op zijn loon te voorkomen. Het 
politiekorps benadrukte dat de functie die een politieambtenaar vervult, meebrengt dat aan hem 
bijzondere eisen mogen worden gesteld met betrekking tot handelen en nalaten in de privésfeer. Het 
aanzien van de politie wordt geschaad en er ontstaat een veiligheidsrisico als er, omdat de betrokken 
                                                            
256 Ktr. Rotterdam 5 november 2003, JAR 2003, 288. 
257 CRvB 5 september 2012, LJN BX6554. 
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ambtenaar zijn financiële huishouding niet op orde heeft, bij voortduring loonbeslagen worden gelegd. 
De ontslagen politieambtenaar heeft kennelijk geen (hoger) beroep ingesteld tegen het strafontslag, 
maar de Centrale Raad van Beroep doet uitspraak in het geschil over de vraag of de ambtenaar recht 
heeft op een WW-uitkering. De Raad oordeelt dat de ambtenaar verwijtbaar werkloos is. Aan het 
ontslag ligt volgens de Raad een dringende reden in de zin van artikel 7:678 BW ten grondslag en de 
ambtenaar valt het opkomen van de dringende reden te verwijten. 
 Het is volgens mij zeer de vraag of de burgerlijke rechter in een dergelijke situatie opzegging 
of ontbinding van de arbeidsovereenkomst zou sanctioneren.258 Gewezen kan worden op recente 
uitspraken van twee kantonrechters die het verzoek van een werkgever tot ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst met een werknemer die met een grote schuldenproblematiek kampte, afwezen.259 
De werkgevers voerden aan dat hun respectievelijke werknemer door zijn hoge schulden kwetsbaar 
was in zijn functie dan wel zou kunnen zwichten voor de verleiding tot onrechtmatige handelingen. De 
rechters gingen echter niet mee met deze redenering. Het valt te betwijfelen of na de normalisering van 
het ambtenarenrecht de rechtspraak een strengere norm (zoals al gehanteerd door de Centrale Raad 
van Beroep) zal aanleggen voor ambtenaren met een schuldenproblematiek of andere privé situaties 
die integriteitsrisico´s met zich kunnen meebrengen. 
 
4.2 strafrechtelijke vervolging 
In 2010 heeft de Hoge Raad ondubbelzinnig bepaald dat een veroordeling tot een vrijheidsstraf niet 
zonder meer tot een ontslag op staande voet mag leiden.260 Volgens de meeste ambtelijke 
rechtspositieregelingen is een onherroepelijke veroordeling tot een vrijheidsstraf wegens een misdrijf 
een aparte ontslaggrond (in het burgerlijk ontslagrecht wordt niet een dergelijk principieel onderscheid 
gemaakt tussen een veroordeling voor een misdrijf of een overtreding, hoewel de aard van het delict 
wel een rol speelt). Dit verschil in benadering tussen beide rechtsgebieden lijkt echter groter dan dat 
het vaak in de praktijk zal zijn. Het ontslag is in het ambtenarenrecht namelijk niet een automatisme: 
er moet een belangenafweging aan ten grondslag liggen. In het civiele arbeidsrecht kunnen bijzondere 
omstandigheden ertoe leiden dat de strafrechtelijke veroordeling wel een dringende reden in de zin van 
artikel 7:678 BW oplevert. In beide gevallen zullen grotendeels dezelfde elementen in de afweging 
naar voren komen. Mogelijk biedt het ambtenarenrecht iets meer mogelijkheden om tot ontslag over te 
gaan op het moment dat geoordeeld wordt dat de strafrechtelijke veroordeling ernstige schade 
                                                            
258 Voor de volledigheid wijs ik er op dat bij de tweede Nota van Wijziging van het Wetsvoorstel normalisering 
rechtspositie ambtenaren (Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 11) executieve politieambtenaren (maar niet de 
functionarissen die zijn aangesteld om ondersteunende, zoals technische en administratieve, politietaken uit te 
voeren) worden uitgezonderd van de normaliseringsoperatie. Andere ambtenaren met handhavings- of 
opsporingstaken vallen echter wel onder de werking van het wetsvoorstel. De precieze reikwijdte van het 
wetsvoorstel valt echter nog niet te voorspellen, aangezien er een aantal amendementen is ingediend die ertoe 
strekken meer ambtenaren uit te zonderen. 
259 Rb. Alkmaar 18 april 2012, LJN BW8625 en Rb. Utrecht 15 augustus 2012, JAR 2012, 263, LJN BX8502. 
260 HR 17 december 2010, JAR, 2011, 19, LJN BO1821  (ABN AMRO Bank/werknemer). 
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toebrengt aan het aanzien van de ambtelijke dienst. De schade die de werkgever lijdt is zeker ook een 
factor in de belangenafweging in het burgerlijk recht, maar het belang van een overheid die als 
betrouwbaar en integer gezien moet worden, zou in het ambtenarenrecht iets zwaarder kunnen wegen. 
 
4.3 werkweigering en ander niet specifiek ambtelijk plichtsverzuim   
Plichtsverzuim van ambtenaren dat meer algemeen in de sfeer van de werkgever-werknemer relatie 
ligt en niet specifiek op de ambtelijke functie betrekking heeft, kan dermate ernstig van aard zijn dat 
deze met ontslag bestraft wordt. Ook binnen het civiele arbeidsrecht kan een werkgever disciplinair 
reageren op dergelijk gedragingen met als ultieme sanctie ontslag. Hierbij kan gedacht worden aan het 
niet opvolgen van regels en instructies en aan werkweigering, al dan niet gepaard gaand met een 
meningsverschil omtrent arbeidsongeschiktheid. Het hardnekkig weigeren te voldoen aan opdrachten 
en bevelen kan volgens artikel 7:678 BW een dringende reden opleveren. Het hardnekkigheidsvereiste 
kan men (impliciet) ook terugvinden in het ambtenarenrecht, aangezien strafontslag zeker niet als een 
evenredige maatregel zal worden beschouwd bij een (eenmalige) misdraging van relatief lichte aard. 
In de praktijk gaat er vaak een reeks van incidenten, waarschuwingen en eventueel lichtere 
disciplinaire maatregelen aan een strafontslag vooraf.  
 Een verschil in benadering kan wel geconstateerd worden bij het niet voldoen aan re-
integratieverplichtingen. Het niet nakomen van re-integratieverplichtingen of het overtreden van 
controlevoorschriften bij arbeidsongeschiktheid levert in de regel geen dringende reden voor ontslag 
op, hoewel deze niet-naleving van de voorschriften wel gepaard kan gaan met andere feiten en 
omstandigheden die, in onderlinge samenhang, het oordeel wettigen dat een dringende reden aanwezig 
is. In ambtelijk rechtspositieregelingen is het niet meewerken aan de re-integratie vaak als een 
zelfstandige ontslaggrond opgenomen (bijvoorbeeld artikel 98b ARAR). Ontslag volgt in de regel 
echter pas bij een hardnekkige opstelling van de ambtenaar inzake het niet meewerken. Er zou daarom 
beargumenteerd kunnen worden dat het verschil tussen ambtenarenrecht en civiel arbeidsrecht in de 
praktijk niet zeer groot is. 
 
 
5. Ambtenarentuchtrecht en algemeen arbeidstuchtrecht 
 
Hoewel het de zwaarste disciplinaire straf is, is ontslag slechts één van de disciplinaire maatregelen uit 
het ambtenarentuchtrecht. Het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren ontneemt de 
mogelijkheid om ten aanzien van ontslag voor ambtenaren eigen regelingen in het leven te roepen. 
Ontslag wordt immers dwingendrechtelijk geregeld door het BW. Tuchtrechtelijke maatregelen 
kunnen echter per bedrijf of per sector in een cao geregeld worden, zolang de betreffende regelingen 
niet in strijd zijn met dwingend recht. Het staat overheidswerkgevers derhalve vrij om in overleg met 
de vakorganisaties cao´s te sluiten waarin de ordemaatregelen en disciplinaire maatregelen uit de 
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huidige ambtenarenreglementen worden opgenomen. In de tweede Nota van Wijziging van het 
wetsvoorstel wordt een derde lid toegevoegd aan artikel 17 AW, waarin staat dat zolang een dergelijke 
cao nog niet is gesloten, bepalingen uit de oude rechtspositieregeling (voor zover niet in strijd met de 
Ambtenarenwet of dwingendrechtelijke bepalingen van burgerlijk recht) van kracht blijven als waren 
deze bepalingen opgenomen in een cao.261 De wetgever heeft een dergelijke constructie eerder 
toegepast in het Besluit decentralisatie arbeidsvoorwaarden universiteiten, hogescholen en 
onderzoekinstellingen262 en in verschillende andere decentralisatieoperaties in het onderwijs. 
 Hoewel de meeste straffen uit het huidige ambtenarentuchtrecht ook in het algemene 
arbeidstuchtrecht kunnen worden toegepast, zal het lastig – zo niet onmogelijk – zijn om het 
voorwaardelijk opleggen van een straf op dezelfde wijze binnen het civiele arbeidsrecht te laten 
plaatsvinden. Een voorwaardelijk strafontslag is namelijk veel meer dan een laatste waarschuwing. Als 
het besluit om een voorwaardelijk strafontslag op te leggen in rechte vast staat, hoeft er bij de 
tenuitvoerlegging van het ontslag geen (on)evenredigheidstoetsing meer plaats te vinden. Er hoeft 
slechts bepaald te worden of het (nieuwe) plichtsverzuim de tenuitvoerlegging van het ontslag 
rechtvaardigt. In het civiele arbeidsrecht kan het feit dat er eerder aan de werknemer een finale 
waarschuwing is gegeven een (belangrijke) omstandigheid zijn, die wordt meegewogen bij de 
beslissing om ontslag te geven. Het effect van die waarschuwing is daarmee echter niet gelijk aan een 
voorwaardelijk ontslag in het ambtenarenrecht. Er dient in het civiele arbeidsrecht namelijk nog steeds 
een integrale afweging van alle factoren en omstandigheden te worden gemaakt om te bepalen of de 
werknemer ontslag (op staande voet) kan worden gegeven. Het voorwaardelijk strafontslag is een 
element van het huidige ambtenarentuchtrecht dat door de normalisering van het ambtenarenrecht zal 
verdwijnen. 
Het schorsen van ambtenaren (en het ontzeggen van de toegang tot de werkplek) is in het 
algemeen beter geregeld dan dat van andere werknemers. Alle ambtenarenreglementen bevatten 
bepalingen over schorsing, wat zeker niet geldt voor alle (bedrijfstak-)cao´s. Het ligt voor de hand om 
de huidige regelingen voor ambtenaren op te nemen in de nieuwe ambtenaren-cao´s die gesloten 
moeten worden. Met name voor de schorsing met, al dan niet gedeeltelijke, inhouding van bezoldiging 




6. Beëindiging van het dienstverband op andere wijze 
 
Het huidige ambtenarenrecht kent enkele ontslaggronden die in sommige gevallen bij (zeer ernstig) 
plichtsverzuim als alternatief naast het strafontslag gehanteerd kunnen worden. Door de normalisering 
                                                            
261 Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 11. 
262 Stb 1999, 528. 
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van het ambtenarenrecht zullen deze ontslaggronden ook komen te vervallen en zal altijd ontslag 
moeten worden verleend volgens het ontslagstelsel van het BW. In de vorige paragrafen is een 
vergelijking gemaakt tussen strafontslag en de eisen die gesteld worden aan de dringende reden om 
een arbeidsovereenkomst onverwijld op te zeggen. Eén van de conclusies was dat bij strafontslag heel 
vaak niet aan de eis van onverwijldheid wordt voldaan. Als niet aan deze eis voldaan is, bestaat nog 
wel de mogelijkheid om de arbeidsovereenkomst door de kantonrechter wegens een gewichtige reden 
te laten ontbinden. Omstandigheden die een dringende reden zouden hebben opgeleverd indien de 
arbeidsovereenkomst deswege onverwijld opgezegd zou zijn, worden beschouwd als een gewichtige 
reden. Bij ontbinding van de arbeidsovereenkomst geldt de eis van onverwijldheid niet. De toekomst 
van het ontslagstelsel volgens het BW staat op dit moment echter zeer in de belangstelling van de 
politiek. De veranderingen die in het regeerakkoord worden aangekondigd, maar nog niet zijn 
uitgewerkt, zouden mogelijk eerder in werking kunnen treden dan de Wet normalisering rechtspositie 
ambtenaren.263 Wat dit precies zou betekenen voor de mogelijkheid om een arbeidsovereenkomst 
wegens gewichtige redenen te laten ontbinden, is op dit moment nog niet duidelijk. 
 
 
7. Beginselen van behoorlijk bestuur  
 
Bestuursorganen zijn ook bij privaatrechtelijke handelingen gebonden aan de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur. Dit volgt uit artikel 3:1, lid 2, Awb, maar het principe dat regels van publiekrecht 
gelden voor het privaatrechtelijk handelen van bestuursorganen is al eerder door de Hoge Raad 
verwoord in het Ikon 1 arrest.264 De Memorie van Toelichting bij het Wetsvoorstel normalisering 
rechtspositie ambtenaren stelt bovendien nadrukkelijk dat een overheidswerkgever ingevolge artikel 
3:14 BW de beginselen van behoorlijk bestuur moet blijven toepassen bij de uitoefening van zijn 
bevoegdheden ingevolge een arbeidsovereenkomst.265 De vraag kan gesteld worden of de beginselen 
van behoorlijk bestuur materieel iets toevoegen aan de verplichting die iedere werkgever reeds heeft 
om zich als een goed werkgever te gedragen. Ik ben geneigd om in te stemmen met Sleeswijk Visser-
de Boer en Kouwenhoven, die de verwachting uitspreken dat dit niet het geval zal blijken te zijn. Zij 
zijn van mening dat de concrete inhoud van het goed werkgeverschap eerder afhangt van de aard en 
omvang van een onderneming of bedrijf dan de vraag of een werkgever al dan niet een 
overheidswerkgever is.266 
 Overigens kan ik me wel voorstellen dat de beginselen van behoorlijk bestuur door de 
overgang van het ambtenarenrecht naar het civiele arbeidsrecht soms op iets andere wijze zullen 
worden toegepast. In paragraaf twee werd geconstateerd dat bij een strafontslag vaak niet wordt 
                                                            
263 Regeerakkoord VVD-PvdA, 29 oktober 2012, p. 33-34 (www.rijksoverheid.nl/regering/regeerakkoord). 
264 HR 27 maart 1987, AB 1987, 273 (Ikon 1). 
265 Kamerstukken II, 2010/11, 32550, nr. 3, p. 8. 
266 Sleeswijk Visser-de Boer & Kouwenhoven 2011, p. 604-607. 
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voldaan aan de onverwijldheidseis die geldt voor een ontslag op staande voet. Tussen een schorsing 
die voorafgaat aan het ontslag en het strafontslag zelf ligt al gauw een periode van enkele maanden. 
Deze lange periode kan gezien worden als een gevolg van het beginsel dat besluiten zorgvuldig 
voorbereid moeten worden. De grote nadruk op dit zorgvuldigheidsbeginsel kan ten koste gaan van de 
voortvarendheid van de besluitvorming, waar minder nadruk op wordt gelegd. Wanneer het 
ambtenarenrecht uit het bestuursrecht wordt gehaald, zou een gevolg hiervan kunnen zijn dat 
dergelijke besluitvorming versneld wordt. Het valt volgens mij niet goed in te zien waarom snellere 
besluitvorming conform de civielrechtelijk norm van goed werkgeverschap, waaronder ook de plicht 
valt om de belangen van de werknemer af te wegen en alle relevante omstandigheden in rekening te 




Hoofdstuk 6   
Conclusies en aanbevelingen 
 
 
1.  De vraagstelling 
 
De centrale vraag van deze scriptie is wat de gevolgen zijn van het Wetsvoorstel normalisering 
rechtspositie ambtenaren voor het ambtenarenrechtelijke strafontslag. In het eerste hoofdstuk is een 
korte introductie gegeven over het civiele arbeidsrecht en het ambtenarenrecht, waarbij met name de 
ontslagstelsels van deze beide onderdelen van het arbeidsrecht besproken zijn. In hoofdstuk twee is het 
Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren beschreven. Een belangrijk gevolg van dit 
wetsvoorstel is dat het ontslagrecht van het BW ook op ambtenaren van toepassing wordt. De 
specifieke ontslaggronden die thans in de ambtelijke rechtsposities voorkomen, waaronder het 
strafontslag, zullen daarmee komen te vervallen. Het ligt voor de hand te veronderstellen dat in een 
situatie dat aan een ambtenaar strafontslag verleend had kunnen worden, in de regel een ontslag op 
staande voet gegeven zal kunnen worden. Om dit nader te onderzoeken zijn in deze scriptie zowel het 
ambtenarenrechtelijke strafontslag als het ontslag op staande voet meer in detail bestudeerd. 
 Hoofdstuk drie gaat over het strafontslag. Dit is de zwaarste straf binnen het 
ambtenarentuchtrecht. Om de regelgeving rondom het strafontslag in de juiste context te kunnen 
presenteren, is in dit hoofdstuk ook een meer algemene beschrijving gegeven van het 
ambtenarentuchtrecht. In het ambtenarenrechtrecht staat het begrip plichtsverzuim centraal. Als sprake 
is van zeer ernstig plichtsverzuim kan de straf van ontslag worden opgelegd. 
 Hoofdstuk vier gaat over ontslag op staande voet, de gangbare uitdrukking voor het onverwijld 
opzeggen van de arbeidsovereenkomst om een dringende reden. In dit hoofdstuk zijn de (vier) eisen 
besproken, die de wet en de jurisprudentie stellen aan een ontslag op staande voet. De hoofdstukken 
drie en vier vormen de basis voor de vergelijking die in hoofdstuk vijf is gemaakt tussen strafontslag 
en ontslag op staande voet. Daarbij is ten eerste gekeken of verwacht mag worden dat wanneer aan een 
ambtenaar de straf van ontslag wordt opgelegd, voldaan is aan de vier eisen die aan een ontslag op 
staande voet gesteld worden. Daarnaast zijn nog enkele andere aspecten vergeleken van het beëindigen 
van een dienstverband wegens zeer ernstig plichtsverzuim en het beëindigen van een 
arbeidsovereenkomst wegens een dringende reden in de zin van het BW. In dit laatste hoofdstuk 
worden de belangrijkste conclusies gepresenteerd die op grond van deze vergelijking kunnen worden 
getrokken over de gevolgen die het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren zal hebben 
voor het huidige ambtenarenrechtelijke strafontslag. 






Of in een concreet geval het gehele feitencomplex plichtsverzuim oplevert dat voldoende ernstig is om 
strafontslag te rechtvaardigen, kan een lastig te beantwoorden vraag zijn. Hetzelfde geldt voor de 
vraag of een bepaald feitencomplex tot ontslag op staande voet kan leiden. Bij deze laatste vraag speelt 
nog mee dat de beoordeling en afweging van alle feiten en omstandigheden de taak is van de 
feitenrechter en eigenlijk niet in cassatie getoetst wordt, zodat de rechtseenheid en voorspelbaarheid 
van de (finale) rechterlijke uitspraak bij een ontslag op staande voet kleiner is dan bij een strafontslag. 
De eisen en normen waaraan ontslag op staande voet en strafontslag getoetst worden, kunnen wel goed 
met elkaar vergeleken worden. Hoewel er dan verschillen tussen strafontslag en ontslag op staande 
voet kunnen worden aangewezen, zijn er ook belangrijke overeenkomsten. 
 Aan de eis van objectieve dringendheid – dat is het vereiste dat van een redelijk handelende en 
denkende werkgever niet gevergd kan worden dat hij de arbeidsovereenkomst laat voortduren – zal in 
de regel voldaan zijn als het onderhavige plichtsverzuim zeer ernstig is. In dat geval heeft de 
ambtenaar immers iets gedaan dat in het geheel niet aanvaardbaar is. Door de inwerkingtreding van 
het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenarenrecht zal het BW gaan bepalen dat het niet 
naleven van de op hem rustende verplichtingen of het zich niet gedragen zoals een goed ambtenaar 
betaamt, voor een ambtenaar wordt aangemerkt als het niet nakomen van zijn arbeidsovereenkomst. 
Gedragingen die thans als zeer ernstig plichtsverzuim worden gekwalificeerd, zullen dan als een zeer 
ernstige schending van de arbeidsovereenkomst kunnen worden aangeduid en daarmee als een 
(objectief) dringende reden voor opzegging van die arbeidsovereenkomst. 
 De in de jurisprudentie verwoorde eis dat bij een ontslag op staande voet de omstandigheden 
van het geval (in onderling verband en samenhang) in aanmerking moeten worden genomen, komt 
materieel sterk overeen met het (bestuursrechtelijke en dus ook ambtenarenrechtelijke) beginsel dat 
alle bij een besluit betrokken belangen moeten worden afgewogen. Zowel bij strafontslag als bij 
ontslag op staande voet betekent dit dat factoren zoals de aard en de duur van het dienstverband of de 
arbeidsovereenkomst, de wijze waarop deze vervuld is en de persoonlijke omstandigheden van de 
werknemer in beschouwing moeten worden genomen. Bij beide vormen van ontslag dienen dus 
dezelfde soort feiten en dezelfde soort belangen tegen elkaar te worden afgewogen. 
 Wat betreft twee van de vier eisen die aan een ontslag op staande voet worden gesteld 
(objectieve dringendheid en het in aanmerking nemen van de omstandigheden van het geval) kan 
geconcludeerd worden dat deze weinig afwijken van de eisen die gelden voor een strafontslag. Voor 
de overige twee eisen kan dat niet zo stellig geconcludeerd worden. Met name de eis van 
onverwijldheid wordt niet gehanteerd bij een strafontslag. 
 Bij het verlenen van strafontslag wordt vaak niet aan de eis van onverwijldheid voldaan. De 
onderzoeks- en besluitvormingsfase die voorafgaat aan een strafontslag duurt meestal aanzienlijk 
langer dan bij een onverwijlde opzegging van de arbeidsovereenkomst toegestaan is. Het is niet 
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ongebruikelijk dat de ambtenaar gedurende deze periode geschorst wordt. Voorafgaand aan een 
ontslag op staande voet kan de betrokken werknemer ook geschorst worden. Een harde bovengrens 
voor een dergelijke schorsing kan niet gegeven worden, aangezien deze afhankelijk is van de 
omstandigheden van het geval. Bij een schorsing voorafgaand aan een ontslag op staande voet gaat het 
echter in de regel om een schorsing van enkele dagen of hooguit weken; voorafgaand aan een 
strafontslag is een schorsing van enige maanden eerder regel dan uitzondering. Op het moment dat niet 
voldaan is aan de eis van onverwijldheid, maar wel aan de andere eisen die gelden voor een ontslag op 
staande voet, ligt het voor de hand om de arbeidsovereenkomst te laten beëindigen door ontbinding 
van de arbeidsovereenkomst door de kantonrechter. Een dergelijke ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst zal in dat geval een beter alternatief dan ontslag op staande voet kunnen zijn 
voor het huidige ambtenarenrechtelijke strafontslag. Er moet daarbij wel worden bedacht dat er over 
de toekomstige hervorming van het (civielrechtelijke) ontslagrecht nog veel onzekerheid bestaat. Ik 
heb er daarom voor gekozen dit onderwerp in deze scriptie niet uitgebreid aan de orde te laten komen. 
 De eis van subjectieve dringendheid is ook een eis die verder gaat dan de eisen die aan een 
ambtenarenrechtelijke strafontslag worden gesteld. Het feit dat een strafontslag in de regel niet 
onverwijld wordt opgelegd, duidt er al op dat de reden voor het ontslag niet (in civielrechtelijke zin) 
subjectief dringend is. Daarnaast legt de Centrale Raad van Beroep bij het beoordelen van 
plichtsverzuim een sterke nadruk op de eigen verantwoordelijkheid van de ambtenaar. Een gebrek aan 
controle door de werkgever doet volgens de Raad niet af aan het plichtsverzuim van de werknemer. 
Hoewel deze opvatting niet geheel strijdig is met enig leerstuk uit het civiele arbeidsrecht, kan deze 
opvatting wel op gespannen voet staan met de eis van subjectieve dringendheid. Een informele cultuur 
op de werkvloer of gebrek aan controle door de werkgever kunnen er immers op duiden dat de 
werkgever bepaalde gedragingen oogluikend toestaat.  
 Concluderend kan dus gezegd worden dat de eisen van onverwijldheid en subjectieve 
dringendheid elementen zijn van een ontslag op staande voet, die afwijken van het 
ambtenarenrechtelijke strafontslag. De eis van objectieve dringendheid en de eis dat de 
omstandigheden van het geval in aanmerking worden genomen bij een ontslag op staande voet, wijken 
niet (dan wel niet significant) af van de voorwaarden die aan een strafontslag worden gesteld. Als 
kanttekening hierbij kan worden opgemerkt dat – zoals in hoofdstuk vijf beargumenteerd is – de 
ambtelijke status van een werknemer wel een rol kan spelen bij de beoordeling of sprake is van een 
objectief dringende reden. 
 De Ambtenarenwet legt de overheidswerkgever de verplichting op om een integriteitsbeleid te 
voeren. Deze verplichting wordt nadrukkelijk in stand gelaten door het Wetsvoorstel normalisering 
rechtspositie ambtenaren. Volgens de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel is het 
integriteitsvereiste bij een overheidswerkgever over het algemeen meer omvattend dan in het private 
bedrijfsleven. Dit kan worden meegewogen bij het beantwoorden van de vraag of een specifieke 
integriteitschending een objectief dringende reden oplevert. Het gevolg hiervan is dan dat er bij een 
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integriteitschending door een ambtenaar eerder sprake zal van een objectief dringende reden dan bij 
een soortgelijke gedraging door een werknemer in het private bedrijfsleven. 
 De bovenstaande conclusies zijn getrokken uitgaande van de eisen die aan een ontslag op 
staande voet worden gesteld. Als voorwaarde voor een strafontslag geldt dat het betreffende 
plichtsverzuim toerekenbaar is. Een dergelijke voorwaarde geldt niet bij een ontslag op staande voet. 
Ontslag op staande voet is in beginsel ook mogelijk indien de werknemer niets te verwijten valt. In 
algemene zin kan met betrekking tot verwijtbaarheid geconcludeerd worden dat onder omstandigheden 
waarbij in het ambtenarenrecht strafontslag mogelijk is, een ontslag op staande voet ook mogelijk zal 
zijn, maar dat niet in iedere situatie waar ontslag op staande voet verleend kan worden, het 
ambtenarenrecht toestaat dat de straf van ontslag wordt opgelegd.  Of in een bepaalde casus ontslag op 
staande voet van een werknemer die niets te verwijten valt mogelijk is, zal wel steeds afhangen van de 
aard van de dringende reden en de omstandigheden van het concrete geval.  
 Aangezien het BW een dwingendrechtelijke regeling geeft voor ontslag, laat het Wetsvoorstel 
normalisering rechtspositie ambtenaren geen ruimte over om voor ambtenaren de straf van ontslag te 
handhaven. Ook zal het voorwaardelijk strafontslag zoals dat thans binnen het ambtenarenrecht 
bestaat, ophouden te bestaan. Andere elementen van het huidige ambtenarentuchtrecht hoeven echter 
niet per se ten gevolge van het wetsvoorstel te verdwijnen. De meeste disciplinaire straffen en 
ordemaatregelen die in de ambtenarenreglementen zijn opgenomen, zullen in nieuw te sluiten cao´s 
opgenomen kunnen worden. Dit geldt ook voor de schorsing van een ambtenaar – al dan niet met 






Strafontslag vormt slechts een klein onderdeel van het ambtenarenontslagrecht. Overwegingen die 
specifiek betrekking hebben op strafontslag hebben niet of nauwelijks een rol gespeeld bij het 
wetsvoorstel dat tot doel heeft het ambtenarenontslagrecht gelijk te trekken met het civiele 
ontslagrecht. Er lijkt een brede politieke overtuiging te zijn ontstaan – bijvoorbeeld blijkend uit het 
recente regeerakkoord – dat het ontslagrecht van ambtenaren in overeenstemming dient te worden 
gebracht met het ontslagrecht van werknemers buiten de overheid. Een pleidooi om bepaalde 
elementen van het ambtenarenontslagrecht (bijvoorbeeld het strafontslag) in stand te houden lijkt me 
in dit stadium daarom zinloos. Wel denk ik dat het wetsvoorstel op eenvoudige wijze tenminste enige 
aandacht had kunnen besteden aan het te verdwijnen ambtenarenrechtelijke strafontslag. Dit had 
bijvoorbeeld kunnen gebeuren door in de Memorie van Toelichting een overweging op te nemen over 
het nieuwe artikel 6 van de Ambtenarenwet. 
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 Het eerste lid van artikel 6 AW gaat bepalen dat een ambtenaar is gehouden de bij en 
krachtens de wet op hem rustende en uit zijn functie voortvloeiende verplichtingen te vervullen en zich 
ook overigens te gedragen zoals een goed ambtenaar betaamt. In het tweede lid wordt vervolgens het 
niet naleven van de bepaling uit het eerste lid voor de toepassing van het Burgerlijk Wetboek 
aangemerkt als een tekortkoming in het nakomen van de plichten welke de arbeidsovereenkomst aan 
de ambtenaar oplegt. De Memorie van Toelichting had hier kunnen vermelden dat een gedraging in 
strijd met het eerste lid, die dermate ernstig is dat naar de maatstaven van het huidige ambtenarenrecht 
sprake is van zeer ernstig plichtsverzuim, in de regel een dringende reden zal opleveren in de zin van 
de artikelen 7:677 en 7:678 BW. Op die manier had de wetgever een nader houvast aan de rechter 
kunnen geven bij de afweging wanneer een gedraging van een ambtenaar een dringende reden 
oplevert. Uit de wetsgeschiedenis zou dan blijken dat het de bedoeling van de wetgever was om aan te 
sluiten bij de bestaande jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep over strafontslag. 
Tegelijkertijd zou er op deze wijze geen inbreuk zijn gemaakt op het wettelijk stelsel ten aanzien van 
de dringende reden en ontslagverlening op staande voet. 
In deze scriptie is de conclusie getrokken dat de mogelijkheden die het civiele arbeidsrecht 
biedt om ontslag te verlenen als reactie op gedragingen die plichtsverzuim in ambtenarenrechtelijke 
zin opleveren, niet zeer sterk afwijken van de mogelijkheden die het huidige ambtenarenrecht biedt. 
Aangezien er echter wel verschillen zijn, lijkt het verstandig dat overheidswerkgevers zich dit tijdig 
gaan beseffen. De ingangsdatum van het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren is nog 
niet bekend, maar het is intussen duidelijk dat inwerkingtreding van het wetsvoorstel op 1 januari 2015 
(zoals aanvankelijk voorgesteld) niet gehaald zal worden. Dat geeft dus nog enige tijd aan allen die bij 
het ambtenarenrecht zijn betrokken om zich hierop voor te bereiden. Desalniettemin lijkt het raadzaam 
dat overheidswerkgevers, en met name P&O afdelingen, zich alvast goed gaan oriënteren op de 
gevolgen van het wetsvoorstel.  
Met betrekking tot disciplinaire trajecten die thans tot strafontslag leiden, zou de vraag kunnen 
worden gesteld of men in de toekomst in deze gevallen ontslag op staande voet wil gaan verlenen. Dat 
zal waarschijnlijk vooral betekenen dat onderzocht moet worden hoe de huidige procedures 
voorafgaand aan een strafontslag herzien kunnen worden om de besluitvorming te versnellen om zo te 
gaan voldoen aan de onverwijldheidseis. Een versnelling van de voorbereidingsfase die voorafgaat aan 
een strafontslag bij constatering van zeer ernstig plichtsverzuim lijkt mij in veel gevallen mogelijk. 
Zoals verschillende keren al aan de orde is geweest, kan ontbinding van de arbeidsovereenkomst door 
de kantonrechter wegens gewichtige redenen een alternatief zijn voor ontslag op staande voet. 
Overheidswerkgevers doen er dan ook goed aan om de ontwikkelingen ten aanzien van het (civiele) 
arbeidsrecht alvast goed in de gaten te houden. 
 Veel elementen van het huidige ambtenarentuchtrecht – met nadrukkelijke uitzondering van 
ontslag – zullen in principe ook na de normaliseringsoperatie kunnen blijven staan. Voorwaarde 
daarvoor is wel dat de huidige bepalingen uit de ambtenarenreglementen in nieuw te sluiten cao´s 
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worden opgenomen. Andere straffen dan ontslag zijn namelijk in het civiele arbeidstuchtrecht wel 
degelijk mogelijk. Ambtelijke rechtspositieregelingen onderscheiden zich van de meeste cao´s doordat 
zij meer gedetailleerde bepalingen bevatten over disciplinaire straffen en ordemaatregelen. Dergelijke 
bepalingen kunnen echter in cao´s worden opgenomen. Met name ten aanzien van de schorsing met 
inhouding van bezoldiging is een regeling in de cao van belang, aangezien een dergelijke schorsing 
alleen mogelijk is indien deze in de cao geregeld is. Overheidswerkgevers die hier grote waarde aan 
hechten dienen zich dit tijdig te realiseren en in de cao onderhandelingen hun aandacht aan dit 
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